












Veli!ina lokalnih jedinica – europske 
tendencije i hrvatske nedoumice
!eljko Pavi"*
UDK  352:35.071.5(497.5)
Pregledni znanstveni rad (review scientific paper)
Primljeno:  23. 10. 2009.
Prihva!eno: 12.  3. 2010.
Problem administrativno-teritorijalne podjele uklju!uje i 
odabir izme"u dviju mogu#nosti – velike ili male lokalne 
jedinice. Analiziraju se razlozi za i protiv tih varijanti, pri-
kazuje se proces amalgamiranja lokalnih jedinica u europ-
skim zemljama, tj. proces njihova teritorijalnog pove#anja, 
te se detaljnije osvr#e na rje$enja primijenjena u hrvatskoj 
lokalnoj samoupravi (male lokalne jedinice). 
Klju#ne rije#i: veli!ina lokalnih jedinica, teritorijalna podje-
la, lokalne jedinice, op#ine, lokalna samouprava
1. Uvod
Problem veli!ine lokalnih jedinica jedan je od osnovnih problema prilikom 
utvr"ivanja upravno-teritorijalne podjele dr%avnog teritorija. To zna!i 
odrediti njihovo podru!je, utvrditi krug poslova koje takve jedinice mogu 
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obavljati te pribli!no utvrditi broj njihovih stanovnika koji bi bio minimal-
no numeri"ko ograni"enje za optimalno obavljanje lokalnih slu!bi. Pita-
nje, dakle, koje se pritom postavlja odnosi se na dilemu – velike ili male 
lokalne jedinice. 
I jedan i drugi odgovor, pokazalo se u teoriji i praksi, imaju svoje pred-
nosti i nedostatke. Odabir varijante velikih lokalnih jedinica polazi od 
pretpostavke da su takve jedinice sposobne obna#ati sve vi#e modernih, 
diferenciranih, specijaliziranih upravnih poslova koji su posljedica zna"aj-
nih dru#tvenih promjena. Ve$e lokalne jedinice imaju vi#e stanovnika, a 
to, pretpostavlja se, zna"i i vi#e zaposlenih koji svojim radom pridonose 
stvaranju ve$ih prihoda, stvarnoga gospodarskog temelja za bolje funkci-
oniranje lokalnih slu!bi, a time omogu$uju bolje zadovoljavanje interesa i 
potreba lokalnog stanovni#tva. 
S druge strane, prednosti malih lokalnih jedinica valja tra!iti u temeljima 
same ideje o lokalnoj samoupravi. Blizina, tj. pristupa"nost lokalnih slu!bi 
njihovim neposrednim korisnicima, gra%anima, pretpostavka je »ne samo 
njezinog uspjeha nego upravo njezinog postojanja« pa stoga velike lokalne 
jedinice zapravo »udaljavaju slu!be od tih vitalnih kontakata i koncen-
triraju ih u dalekim centrima, ma kako ti centri bili po imenu lokalni« 
(Pusi$ i dr., 1988: 280). Ideja same lokalne samouprave polazi od toga da 
postoji »potreba blizine za sve ono #to je ljudima za organizirani !ivot u 
prostoru neophodno, njihova normalna privr!enost maloj grupi koja svo-
jom prisutno#$u pru!a ve$u psiholo#ku sigurnost pojedincu« (Pusi$ i dr., 
1988: 281). Govori se o maloj lokalnoj jedinici kao o »o"uvanju harmonije 
lokalne zajednice i duha u kojem svaki gra%anin osje$a da ima mogu$nost 
biti politi"ki u"inkovit« (Humes, Martin, 1969: 67).
Postavlja se kona"no i pitanje ima li primjena velikih lokalnih jedinica 
doista takve konzekvencije kakve joj se teorijski pridaju. Tezu da je pove-
$anje teritorija lokalnih jedinica nu!no pozitivno korelirano s povi#enjem 
standarda prora"unske potro#nje ne potvr%uju rezultati nekih istra!iva-
nja lokalne samouprave u Hrvatskoj (1968.).1 Pokazalo se, naime, da taj 
odnos ne vrijedi ni kod op$ina seoskog karaktera. S druge strane, ni teza 
1  Analizirala se korelacija izme%u prihoda op$inskog prora"una (u apsolutnom iznosu 
i po stanovniku), odnos ostvarenih ukupnih prihoda op$ine i fondova prema veli"ini op-
$inskog teritorija (za sve op$ine u Hrvatskoj, a posebno za negradske op$ine) te korelacija 
izme%u prora"unskih prihoda i indikatora upravne razvijenosti). Pove$anje teritorija op$ine 
»ne djeluje na istodobno pove$anje njezinog financijskog kapaciteta, niti utje"e na glavne 
pokazatelje opsega upravne djelatnosti, optere$enosti i kvalificiranosti upravnih kadrova i 
unutarnje raspodjele sredstava u op$inskoj upravi«. Pusi$ i dr., 1968: 16–23, 48–51.
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da male op!ine pretpostavljaju ve!u anga"iranost lokalnog stanovni#tva 
u lokalnom odlu$ivanju zbog blizine gra%ana-korisnika lokalnim slu"ba-
ma nije potvr%ena. Prema tome, zaklju$uje se da je »udaljenost, dakle, 
veli$ina op!inskog podru$ja, jedan od mnogobrojnih elemenata, ni ne-
pobitno ja$i ni nu"no presudniji u svom djelovanju, od neodre%enog niza 
drugih«.2 I druga istra"ivanja pokazuju iste rezultate. Tako se negativna 
korelacija pronalazi izme%u prosje$ne veli$ine osnovnih lokalnih jedinica 
i nacionalnog dohotka per capita pa prema tome nisu opravdana uobi$a-
jena o$ekivanja da ve!e jedinice automatski ostvaruju i ve!e prihode (ti su 
pokazatelji analizirani na uzorku od 40 zemalja svijeta). Utvr%eno je da s 
porastom nacionalnog dohotka opada prosje$na veli$ina osnovnih lokal-
nih jedinica (to dodu#e vrijedi samo za 28 promatranih zemalja). Isto se 
tako ne utvr%uje pozitivna korelacija izme%u veli$ine dr"avnog teritorija i 
veli$ine lokalnih jedinica pa stoga velike dr"ave (po teritoriju) ne moraju 
imati i ve!e lokalne jedinice (Pusi!, 1963: 108–109).
Neki autori smatraju da zemlje u tijeku brzih i radikalnih promjena, dru#-
tvenih i politi$kih, danas su to zemlje u tranziciji, nisu toliko hendikepira-
ne nestabilnim i $estim teritorijalnim podjelama svoga dr"avnog podru$ja 
(Pusi!, 1963: 83). U literaturi, uostalom, ima sasvim opre$nih mi#ljenja o 
navedenim standardnim prednostima velikih odnosno malih lokalnih jedi-
nica. Neki autori tvrde da male jedinice ne mogu zadovoljiti sve ono #to 
se od lokalnih jedinica tra"i (Alderfer, Mill). Alderfer tvrdi da ve! u 20. 
stolje!u postoji tendencija prema velikim i mo!nim jedinicama (super-go-
vernments) pa male jedinice nemaju »ni najslabiju #ansu za pre"ivljavanje«. 
One ostaju samo simbol tradicije, dok se mo! premje#ta na #ire razine. 
Kao minimalne pretpostavke za odre%ivanje veli$ine lokalnih jedinica 
Alderfer utvr%uje sljede!e faktore: zna$enje lokalne povijesti i tradicije, 
postojanje dru#tvene zajednice u granicama lokalne jedinice, mogu!nost 
u$inkovitog obavljanja lokalnih poslova uz nu"ne izvore sredstava za nji-
hovo financiranje te mogu!nost da jedinica ima bar jednog zaposlenog 
slu"benika (Alderfer, 1956: 13–14). Drugi pak autori nalaze prednosti ba# 
u malim jedinicama. Morris polazi od pretpostavke da je lokalna samou-
prava »ne#to vi#e od pukog obavljanja slu"bi uz razumne tro#kove … ona 
je nositelj lokalne i individualne samosvijesti« (Morris, 1960: 107). Za nje-
ga je to bitna odrednica pri utvr%ivanju veli$ine lokalnih jedinica. 
2  Ve!e op!ine imaju ve!e ukupne apsolutne prihode, ali ti prihodi per capita opadaju 
s veli$inom op!ine.
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Govori se i o faktorima koji utje!u na veli!inu lokalne jedinice. Ti se fak-
tori odnose na obrambena, gospodarska, zemljopisna obilje"ja lokalnih 
jedinica (prije), dok se u novije vrijeme govori o politi!kom i administra-
tivnom faktoru (Maud i Finer), prometnom (Nelson, Ramsey i Verner), 
slo"enom (Alderfer), politi!kom (Pavlovskij i #afir). Perko-#eparovi$ utvr-
%uje sedam faktora koji odre%uju veli!inu lokalne jedinice: 1. geografski 
ili prirodni, 2. vremenski, 3. ekonomsko-tehni!ki, 4. politi!ki, 5. urbaniza-
cijski, 6. sociolo&ki te 7. upravni faktor (Perko-#eparovi$, Hr"enjak, 1982: 
6–56). Pusi$ utvr%uje !etiri na!ela kojih bi se, u idealnim okvirima, trebalo 
dr"ati prilikom podjele dr"avnog teritorija na u"e dijelove, na regionalne 
i lokalne jedinice: 1. na!elo potpunosti, tj. !itav se dr"avni teritorij mora 
podijeliti »bez ostatka«, 2. na!elo jednakosti, tj. pojedini tipovi lokalnih 
jedinica na istoj razini trebali bi biti &to sli!niji po veli!ini, 3. na!elo gospo-
darsko-financijske samodovoljnosti te 4. na!elo dostupnosti, po kojem bi 
lokalno stanovni&tvo trebalo imati &to bolji pristup lokalnim tijelima i slu"-
bama. Autor, me%utim, odmah upozorava na relativnost navedenih krite-
rija jer su neki u o!itoj opreci pa se tu vi&e radi o »njihovom me%usobnom 
optimalnom uskla%ivanju, a ne o maksimalnom ostvarivanju sviju u isti 
mah« (Pusi$, 1988: 262). Kao kriterije za odre%ivanje teritorija lokalnih 
jedinica Pusi$ navodi homogenost (prirodna, dru&tvena), gravitaciju (ge-
ografska, ekonomska, kulturna, upravna, op$edru&tvena), komplementar-
nost (ekonomsko nadopunjavanje, drugi oblici nadopunjavanja na raznim 
podru!jima "ivota) i ekonomsko-financijski kapacitet (tj. »dovoljna eko-
nomska baza za financiranje integriranih upravnih slu"bi«) (Pusi$, 1988: 
280–282). Ivani&evi$ pak detaljno obrazla"e op$a na!ela teritorijalne po-
djele: 1. obuhvatnost, 2. stabilnost, 3. racionalnost, 4. organizacijska ade-
kvatnost teritorijalne podjele. Utvr%uje i na!ela koja se odnose na lokalne 
samoupravne jedinice: 1. cjelovitost lokalne jedinice, 2. izjedna!enost lo-
kalnih jedinica, 3. financijski kapacitet i samostalnost lokalnih jedinica, 
4. demokrati!nost u lokalnom upravljanju, 5. dostupnost lokalnih slu"bi 
korisnicima. Upozorava, me%utim, na ograni!avaju$e uvjete teritorijalne 
podjele te navodi faktore koji utje!u na teritorijalnu podjelu: 1. prirodna 
obilje"ja prostora, 2. mre"a i vrsta naselja, 3. obilje"ja stanovni&tva, 4. 
upravno-teritorijalno naslje%e, 5. privredna i ekonomska razvijenost, 6. 
prometna i komunikacijska povezanost, 7. efikasnost i ekonomi!nost lo-
kalnih slu"bi, 8. politi!ki ciljevi i interesi (Ivani&evi$, 2007: 65–110). 
Budu$i da nema rje&enja tog problema jednostavnim utvr%ivanjem tipa 
op$ine »srednje veli!ine«, u praksi gotovo svih zemalja primjenjuju se dva 
strukturna rje&enja – stupnjevanje i povezivanje lokalnih jedinica. U prvom 
se slu!aju sustav lokalne samouprave ustrojava naj!e&$e na dva stupnja ili, 
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rje!e, na tri stupnja, gdje vi"i stupanj na sebe preuzima teret obavljanja 
svih onih poslova koje zbog bilo kojeg razloga osnovna razina ne mo#e 
obavljati. Povezivanje lokalnih jedinica zna$i obavljanje slo#enih lokalnih 
poslova putem raznih oblika organizacijskog ili druga$ijeg povezivanja, 
udru#ivanjem lokalnih financijskih sredstava i stru$nih snaga i sl.
2.  Proces spajanja (amalgamiranja) 
lokalnih jedinica u europskim zemljama
U novije vrijeme u zemljama Europe sve vi"e dolazi do izra#aja proces 
spajanja, amalgamiranja lokalnih jedinica, s ciljem da se suzbije usitnje-
nost osnovnih jedinica lokalne samouprave tako da se na podru$ju $itave 
zemlje stvori raster podjednako velikih i razvijenijih lokalnih jedinica. %ini 
se da sve vi"e prevladava tendencija prema ve&im lokalnim jedinicama. 
Svaka ve&a lokalna jedinica inkorporirala bi jedno ve&e gradsko naselje 
koje bi bilo okru#eno "irim ruralnim pojasom. Dr#ava inicira takav proces 
jer ne #eli perpetuirati sve ve&u razliku izme!u svojih lokalnih jedinica, ali 
je pritom voljna za"tititi i o$uvati njihovu autonomiju "to je vi"e mogu&e. 
Pojedine se lokalne jedinice stoga uglavnom dobrovoljno uklju$uju u tu 
akciju, proces te$e prili$no bezbolno i samo u ekstremnim slu$ajevima 
neposlu"nosti i otvorene rezistencije primjenjuju se metode dr#avne prisi-
le. Katkad se intervencija dr#ave svodi isklju$ivo na sugestiju i uvjeravanje 
kao polaznu to$ku za daljnje dobrovoljno nastavljanje i okon$anje same 
akcije amalgamiranja. Valja naglasiti da se svi ti procesi provode redovito 
na temelju prethodnih dugotrajnih priprema (prijedlozi lokalnih jedinica, 
povjerenstva, odbori, zakonodavna procedura i sl.). Keating upozorava 
na $etiri na$ela koja utje$u na spajanje lokalnih jedinica: efikasnost (vi"e 
usluga uz najmanji tro"ak), demokrati$nost (utjecaj gra!ana na lokalne 
strukture), raspodjela ("to bolje osigurati nadzor gra!ana nad slu#bama 
i sredstvima), razvoj (kako unaprijediti gospodarski rast) (Keating, 1995: 
117). 
Proces amalgamiranja lokalnih jedinica karakterizira kako zemlje s mo-
notipski strukturiranom lokalnom samoupravom tako i one s politipskom 
lokalnom samoupravom. Budu&i da mnoge zemlje jo" nisu dostigle tako 
visok stupanj urbanizacije da bi mogle napustiti razlikovanje svojih lokal-
nih jedinica na gradske i negradske, za ruralna se podru$ja poku"avaju 
prona&i odgovaraju&a rje"enja kako bi se ona osposobila za poslove koji-
ma lokalne jedinice zadovoljavaju barem osnovne potrebe i interese svog 
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stanovni!tva. Prevladava stajali!te da ruralne jedinice treba !to vi!e oja"ati 
kako bi one postale kako-tako ravnopravan partner gradskim jedinicama. 
Time bi se zadr#ala formalna (a i sociolo!ka) diferencijacija lokalnih je-
dinica na gradske i seoske, ali bi se ipak nastojale smanjiti neke osnovne 
razlike me$u njima koje diskvalificiraju seoske jedinice za efikasno obav-
ljanje pojedinih poslova lokalnog zna"aja. To su razlozi da i u politipski 
strukturiranoj lokalnoj samoupravi sve vi!e dolazi do izra#aja tendencija 
prema amalgamiranju postoje%ih lokalnih jedinica tako da se ukidaju ili 
spajaju male i slabo razvijene seoske op%ine odnosno da se takve jedinice 
pripajaju ve%im, gospodarski ja"e razvijenim jedinicama, gradovima.
Proces stvaranja ve%ih lokalnih jedinica, tj. proces amalgamiranja lokalnih 
jedinica zapo"eo je u na"elu 1950-ih i 1960-ih te je zahvatio gotovo sve 
europske dr#ave. 
!vedska je svoju reformu lokalne samouprave zapo"ela vrlo rano, jo! 1940- 
-ih. Depopulacija seoskih op%ina i malih gradova sna#no je utjecala na 
po"etak reformi. Ona se temeljila na dvije teze, prvoj, da se, pod utjeca-
jem dr#ave, !iri djelokrug lokalnih poslova, a time i optere%enje lokalnih 
jedinica (dvije reforme !kolstva i nekoliko reformi u podru"ju socijalne 
skrbi), te drugoj, koja je postavila tezu da svi gra$ani budu u jednakom po-
lo#aju u odnosu prema lokalnim slu#bama, tj. da svi mogu u#ivati u »jed-
nakoj slu#bi« (Strömberg, 1980: 308; Humes, Martin, 1969: 608–611). 
Smatralo se da lokalne jedinice moraju postati u"inkovitije u obavljanju 
lokalnih poslova, da treba napustiti dotada!nju tipologiju lokalnih jedinica 
na gradove, gradske op%ine i ruralne okruge te uspostaviti jedinstven tip 
lokalne jedinice, tj. op%inu (kommun). Utvr$eno je da bi seoska op%ina tre-
bala imati najmanje 2.000 stanovnika, a optimalno oko 3.000 stanovnika. 
Godine 1951. smanjen je broj tzv. primarnih lokalnih jedinica3 na 2.498, 
a 1952. na 1.037 (Norton, 1994: 298), !to je dovelo do pove%anja njihova 
stanovni!tva s oko 1.500 na 4.100 stanovnika.
Tablica 1. Broj lokalnih jedinica u &vedskoj 1862–1987.
Godina Seoske op%ine Gradske op%ine Gradovi Ukupno
1862. 2.400 10 89 2.500
1901. 2.384 20 92 2.496
1911. 2.377 32 97 2.506
3  Primarne jedinice (primärkommuner) bile su gradovi, gradski distrikti i seoski dis-
trikti.
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1921. 2.371 35 110 2.516
1931. 2.373 45 113 2.531
1941. 2.353 53 117 2.523
1951. 2.281 84 133 2.498
1952. 816 88 133 1.037
1964. 777 96 133 1.006







Izvor: Gustafsson, 1988: 30.
Na tome reforma nije stala jer se uvidjelo da poslovi primarnih lokalnih 
jedinica pokazuju stalnu tendenciju prema porastu pa se izme!u 1962. i 
1974. odvijala druga faza reforme lokalne samouprave spajanjem primar-
nih op"ina. Ocijenjeno je da prije utvr!eni optimalan broj stanovnika po 
op"ini od 3.000 vi#e nije odraz novonastalih odnosa na lokalnoj razini. 
Dok je 1960-ih 3.000 stanovnika imalo oko 36% op"ina, 1970-ih taj je po-
stotak iznosio preko 40. Na podru$ju #kolstva izra$unano je da bi za nor-
malno funkcioniranje osnovnih #kola populacijska baza trebala biti izme-
!u 6.500 i 8.000 stanovnika, a za sustav socijalne skrbi od 5.000 do 6.000 
stanovnika. Prevladalo je, naime, stajali#te da bi svaka jedinica morala biti 
sposobna obavljati $itav niz poslova od #ireg zna$enja i na podru$ju gos-
podarstva, stambene izgradnje, dru#tvenih slu%bi4 i planiranja te je 1975. 
utvr!ena minimalna populacija od 8.000 stanovnika po novoj jedinici (za 
velike gradove Stockholm, Göteborg i Malmö utvr!eni su posebni uvjeti). 
Da se to nije promijenilo, oko 85% op"ina moralo bi te poslove obavljati 
u razli$itim oblicima me!uop"inske suradnje (me!uop"inske federacije). 
Predvi!eno je da bi se dogovornom akcijom postoje"ih primarnih op"ina 
njihov broj sveo na svega 280 op"ina, $ime bi se kona$no ostvarila prvotna 
zamisao da svaka takva novoformirana jedinica uklopi u svoje podru$je je-
dan grad ili gradski okrug. Zakon iz 1969. odredio je da taj proces amalga-
4  U me!uvremenu je obavezno #kolovanje produljeno sa sedam na devet godina pa je 
ta mjera bila zna$ajan faktor u ubrzavanju ovog procesa pove"avanja lokalnih jedinica, jer su 
time prora$uni op"ina postali jo# vi#e optere"eni.
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miranja mora zavr!iti do 1. sije"nja 1974. Ako to ne bude u"injeno, dr#ava 
$e izvr!iti spajanje prisilno, protiv volje op$ina koje se opiru dobrovoljnom 
ujedinjenju. Tako je u %vedskoj kona"no nestala potreba za razlikovanjem 
primarnih jedinica na gradove, gradske i seoske distrikte te je kona"no 
stvoren jedinstveni tip lokalnih jedinica – op$ina (kommun) (Fröjd, 1970: 
252 i dalje) kojih je 1990-ih bilo 2885 odnosno 284 s prosje"no 29.300 
stanovnika i 552 milje2. Njihovo unutarnje ustrojstvo identi"no je onom iz 
1977. Za usporedbu s prija!njim stanjem kad je 85% op$ina imalo izme&u 
2.000 i 7.000 stanovnika, od 1987. taj je broj iznosio oko 20.000 (Gu-
stafsson, 1988: 32). Na regionalnoj razini postoje dva tipa jedinica – 20 
okruga (landsting) s ja"im ovlastima te 21 okru#ni administrativni odbor 
(länsstyrelser) (Regionalism, 1998; Martin Harloff, 1987: 130).
Norve!ka je tako&er krenula istim smjerom. Sredinom 1980-ih ukinuto je 
429 malih administrativnih jedinica na koje su bile podijeljene seoske op-
$ine (kommuner), zatim je broj gradova sveden sa 64 na 47, a broj seoskih 
op$ina sa 744 na 407 op$ina (ukupno 454 jedinica).6 To je zna"ilo ja"anje 
drugog stupnja, 19 regija (fylkeskommuner) (za kojim se i!lo u ovom proce-
su) koje su dobile ve$e zadatke u zdravstvenoj, stambenoj i obrazovnoj po-
litici (van Putten, 1970: 28; Humes, Martin, 1969: 583–587; Regionalism, 
1998; Martin Harloff, 1987: 103). Usprkos reformama, ipak prevladavaju 
op$ine s manjim brojem stanovnika, vi!e od polovine op$ina ima manje 
od 5.000 stanovnika. Upravo je taj minimalni broj bio predvi&en kao pola-
zi!te reforme norve!ke lokalne samouprave u kojoj dodu!e prosje"ni broj 
stanovnika op$ina iznosi 10.000. 'eljelo se potaknuti dobrovoljno udru#i-
vanje op$ina uz dr#avnu financijsku potporu, ali do 2000. samo su se dvije 
op$ine udru#ile na temelju referenduma (Larsen, 2002: 114–115).
 I Danska je reducirala broj svojih op$ina (kommuner) dobrovoljnim udru-
#ivanjem sa 1.388 na 1.100 u razdoblju izme&u 1958. i 1966. pa sa 1.100 
na 277, na 275 pa na 273 (s ciljem da svaka od njih ima 5.000 do 6.000 
stanovnika).7 Ujedno je smanjila broj svojih okruga (Amstrâd) sa 25 na 14, 
pri "emu je prenijela jedan dio njihovih poslova na op$ine (van Putten, 
1970: 28; Mohring-Andersen, 1973: 48–49; Ingvartsen, 1969: 58; Humes, 
Martin, 1969: 523–526; Regionalism, 1998; Martin Harloff, 1987: 35; 
5  Prema Strömbergu, 1980: 314, 277 op$ina; prema Nortonu 284 op$ine, 1994: 297.
6  439 jedinica (389 seoskih i 50 gradskih)! – von Bergmann-Winberg, 1997: 206–207.
7  Prosje"an broj stanovnika op$ina je 18.700, ali uklju"ivo gradove Kopenhagen i Fre-
deriksberg s ukupno 571.050 stanovnika. Bez tih dvaju gradova prosje"na bi danska op$ina 
imala 16.608 stanovnika. Norton, 1994: 327.
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Norton, 1994: 297). Smatralo se, naime, da je dotada!nji broj stanovnika 
op"ina (manji od 3.000) bio premalen za uspje!no i racionalno obavljanje 
lokalnih poslova. Reforma danske lokalne samouprave iz 1970. bila je tro-
jako usmjerena:
•  promjenama podru#ja lokalnih i regionalnih jedinica,
•  preraspodjeli poslova, te
•  financijskim efektima u vezi s navedenim promjenama.
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 1968. odre$eno je da sve lokalne jedi-
nice prvog stupnja u svoj sastav uklju#e izgra$eni dio plus dovoljan prostor 
za razvoj u budu"nosti, a da prosje#ni broj njihovih stanovnika bude 5.000 
do 6.000. (nakon provedenih reformi 1970. danska op"ina u prosjeku ima 
oko 18.000 stanovnika; v. tablicu 2; Mohring-Andersen, 1973: 48–49).
Teritorijalnu reorganizaciju slijedila je i redistribucija poslova izme$u no-
vonastalih jedinica. Smatralo se da bi nove lokalne jedinice morale biti 
pogodnim temeljem za procese daljnje decentralizacije. Upozoravalo se 
na to da su ciljevi reformi »staviti !to vi!e djelatnosti lokalne naravi na op-
"ine, a ne na dekoncentrirane dr%avne agencije«, !to "e op"inskim pred-
stavni#kim tijelima pru%iti ve"i utjecaj i nadzor nad obavljanjem svih tih 
razli#itih slu%bi. Razdioba poslova izme$u okruga i op"ina odnosi se na 
podru#je socijalne skrbi, javnog zdravstva, osnovnog i specijalnog !kolstva, 
na za!titu okoli!a, cestovni promet, regionalno planiranje. Predvi$ene su i 
promjene u sustavu financiranju lokalnih slu%bi.




Broj jedinica predvi$en 
1. 4. 1970.
150.000 –  1  4
100.000 – 150.000 3  1
 75.000 – 100.000  2  1
 50.000 –  75.000  3  7
 40.000 –  50.000  5  9
 30.000 –  40.000  7  6
 20.000 –  30.000 15 17
 15.000 –  20.000 13 16
 10.000 –  15.000 22 53
  7.000 –  10.000 36 63
  5.000 –   7.000 46 59
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4.000 – 5.000   55  28
3.000 – 4.000   68   8
2.000 – 3.000  169   8
1.000 – 2.000  365   1
 500 – 1.000  226   1
 – 500    61   0
Ukupno jedinica 1.097 282
Izvor: Ingvartsen, 1969: 63.
Reforma lokalne samouprave u Finskoj otpo!ela je jo" 1950-ih jer se sma-
tralo da male ruralne op#ine vi"e ne mogu odgovarati pove#anim zadacima 
koje mora obavljati moderna lokalna samouprava na podru!ju gospodar-
stva, dru"tvenog i kulturnog razvoja. Promjene teritorija lokalnih jedini-
ca i njihovih granica trebalo je uskladiti s »funkcionalnom strukturom« 
odnosno stvoriti takve oblike op#inske suradnje koji ne#e smanjiti njihov 
samostalni polo$aj (Harisalo, Rönkkö, 1980: 305; Humes, Martin, 1969: 
527–530). Tako se broj lokalnih jedinica smanjio sa 502 na 494 (1979), 
od kojih su 84 grada, te je planirano da se do 1980. smanji broj op#ina na 
311 koje bi imale najmanje 8.000 stanovnika (Harisalo, Rönkkö, 1980: 
305; Humes, Martin, 1969: 527–530; van Putten, 1970: 30). Broj op#ina 
do 1986. godine sveden je na 367 (Martin Harloff, 1987: 47). Prija"nje di-
ferenciranje finskih lokalnih jedinica na seoske i gradske jedinice te velike 
gradove napu"teno je te su sve jedinice dobile isti status – op#ine. Iznimka 
su !ine gradovi koji su takav polo$aj stekli prije 1979. tako da je stvarni 
broj op#ina 1979. bio 380. 
Izvedba reforme, me%utim, nije bila lagana jer se postavila dilema treba li 
se koristiti metodama dobrovoljnog ujedinjavanja malih op#ina njihovim 
me%usobnim dogovorom ili problem rije"iti prisilnim propisima. O!ekivao 
se otpor pogotovo malih op#ina koje su u spajanjima op#ina vidjele nedo-
statke u vezi s dostupno"#u slu$bi gra%anima i onemogu#ivanjem utjecaja 
gra%ana koji na op#inske slu$be imaju u tipu malih lokalnih jedinica. I tu 
je prevagu odnijela ideja da mnoge slu$be posti$u najbolje u!inke tek na 
optimalnom obuhvatu gra%ana koji naj!e"#e prelazi granice jedne male 
op#ine. Kona!no je prevladalo mi"ljenje da bi finske op#ine u tom pogledu 
morale imati oko 8.000 do 15.000 stanovnika jer se pokazalo da takav broj 
zahtijeva optimalna organizacija osnovnog "kolstva i javnog zdravstva. 
Nizozemska tako%er nastoji smanjiti broj op#ina (gemeenten) – 1945. bilo 
ih je 1.015, 1970-ih bilo ih je oko 890, a 1980-ih 625 (van Putten, 1970: 
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30; Bours, 1968: 67–69; Humes, Martin, 1969: 576–582; Regionalism, 
1998). Na nacionalnoj razini postoji 12 provincija (provincies).
U Belgiji je proces dobrovoljnog stvaranja federacija lokalnih jedinica go-
tovo potpuno nadomjestio upletanje zakonodavca. Od 2.359 op!ina ko-
liko ih je bilo 1972. vi"e od 80% imalo je manje od 5.000 stanovnika, dok 
je gotovo 20% op!ina brojilo manje od 500 stanovnika. Izme#u 1971. i 
1977. broj se op!ina smanjio oko 25%, tj. na oko 580 (Martin Harloff, 
1987: 17; Humes, Martin, 1969: 510–515); time je prosje$ni broj stanov-
nika belgijske op!ine porastao sa 4.164 na 16.638. Ve!ina sitnih lokalnih 
jedinica bila je, naime, prije nesposobna za samostalno obavljanje niza 
funkcija za koje su bile ovla"tene (Dembours, 1972: 461–462). Zbog toga 
su tada u Belgiji predlagana razli$ita rje"enja. Jedno potje$e jo" iz 1922. 
kad je zakonom pru%ena mogu!nost op!inama da stvaraju me#uop!inska 
udru%enja (associations intercommunales) »pour des objets d´intérèt com-
munal bien déterminé«8. Me#uop!inska udru%enja osnivala su se najvi"e 
na podru$ju opskrbe op!ina vodom, plinom, elektri$nom energijom te na 
podru$ju stambene izgradnje. Godine 1957. bila su 143 udru%enja op!i-
na. U ostalim se djelatnostima nisu osobito uspje"no razvila.
Drugo je rje"enje novijeg datuma. Naime, 1971. donesen je zakon koji 
predvi#a spajanje malih op!ina (fusion des petites communes).9 Zakon, me-
#utim, pru%a alternativu koja se sastoji u stvaranju federacija op!ina (fé-
deration de communes) i aglomeracija op!ina (agglomération de communes). 
Premda izme#u tih dviju mogu!nosti nema nikakve pravne razlike, one 
se fakti$no razlikuju po tome "to se pojam aglomeracije op!ina upotreb-
ljava isklju$ivo za zajednice op!ina u velikim urbanim podru$jima, dok se 
pojam federacije op!ina primjenjuje za zajednice manjih op!ina. Svaka 
op!ina koja nije $lanica jedne aglomeracije mo%e se uklju$iti u jednu od 
8  Nakon "to je $lanku 108. Ustava dodana druga alineja koja glasi: »Plusieurs provin-
ces ou plusieurs commune peuvent s´entendre ou s´associer dans les conditions et suivant le 
mode & déterminer par la loi, pour régler et gérer en commun des objets d´intérèt commu-
nal«. Buttgenbach, 1959: 211 i dalje; Regionalism, 1998.
9  Taj je zakon zamijenio zakon iz 1961. koji je regulirao ista pitanja. Za va%enja tog 
zakona, tj. od 1961. do 1971, smanjen je broj op!ina za 304. Upozoravalo se na te"ko!e i 
nepopularnost tih rje"enja koja zadiru u sferu lokalne autonomije: »Il s´agit d´un remède 
beaucoup plus radical – et de loin plus efficace et plus rationnel – qui consisterait dans la 
disparition des trop petites communes, soit par leur absorption dans une autre plus impor-
tante, soit par la réunion des localités trop petites en une commune nouvelle qui prenderait 
leur place. Cette réforme ne pourrait ètre réalisée que d´autorité par le pouvoir central et 
malgré l´opposition des intéressés. L´expérience prouve, en effet, qu´elle se heurtera toujours 
& l´esprit de clocher et & l´opposition des magistrats communaux qui profitent de la situation 
actuelle«. Buttgenbach, 1959: 665.
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postoje!ih federacija. Tada je bilo predvi"eno da do 1975. svaka op!ina 
mora biti uklopljena u jednu od tih zajednica jer bi ina#e tijekom 1975. 
bila prisilno priklju#ena jednoj od federacija.
Federacije mogu biti »periferne« ako okupljaju op!ine koje se nalaze 
neposredno uz rub aglomeracije. Njihovo formiranje i teritorij utvr"uje 
se zakonom nakon obavljenih konzultacija sa zainteresiranim op!inama 
(osim kod pet perifernih federacija Bruxellesa kojih je podru#je odre"e-
no samim zakonom, tj. bez prethodnih konzultacija). Ostale federacije 
stvaraju se nakon konzultacija sa zainteresiranim op!inama, i to odlukom 
suverena koja mora biti naknadno razmatrana u ministarskom vije!u i po-
tvr"ena zakonom (Dembours, 1972: 482).
Bugarska je 1959. godine smanjila broj seoskih op!ina sa 1.394 na 979, 
pa na 300, pove!av$i ujedno broj jedinica drugog stupnja, okruga, na 27 
(van Putten, 1970: 29; Humes, Martin, 1969: 516–518; Martin Harloff, 
1987: 23). Godine 1999. bile su 262 op!ine koje su u prosjeku obuhva!ale 
432 km2, s oko 33.000 stanovnika (svaka je op!ina u prosjeku imala 21 
naselje). Me"utim, u novije se vrijeme nastoji pove!ati broj op!ina i tako 
smanjiti velik broj njihovih stanovnika. Zakonom je propisan minimum od 
7.000 stanovnika kao donja granica za stjecanje statusa op!ine (Ananieva, 
2001: 259), ali se upozorava da bi to moglo dovesti do sukoba s voljom 
gra"ana koji su ve! odlu#ili o osnivanju svojih op!ina.
U Njema!koj proces amalgamiranja traje od 1965. Ciljevi reforme lokalne 
samouprave u Njema#koj mogu se sumirati u nekoliko to#aka:
a)  pove!anje ruralnih op!ina,
b)  pove!anje kotara (Kreis),
c)  ponovno uklapanje u sastav kotara manjih gradova koji su bili 
izvan sastava kotara (kreisfreie Städte),
d)  ograni#avanje pripajanja op!ina velikim gradovima (Gross-städte),
e)  pove!anje Regierungsbezirka (ukupno 29 u nekim federalnim jedi-
nicama), te
f)  smanjivanje broja malih federalnih jedinica (Länder).10
Pojedine zemlje utvrdile su minimalnu populacijsku granicu za svoje lokal-
ne jedinice te su za sve jedinice ispod te granice predlagale spajanje (uglav-
nom fakultativne prirode; van Putten, 1970: 30). Predlagala se minimalna 
10  Wagener, 1969: 269–270. Autor predla%e minimum od 7.000 stanovnika po seos-
koj op!ini. V. Norton, 1994: 252–253; Wollmann, 2002: 71 i dalje.
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populacijska granica od 7.000 stanovnika za jedinice koje se ne dijele na 
u!e jedinice (Niedersachsen); granica od 8.000 i 30.000 stanovnika za dva 
tipa lokalnih jedinica (Nordrhein-Westfalen): ni!i stupanj s najmanje 500, 
a vi"i s najmanje 8.000 stanovnika (Schleswig-Holstein); u Hessenu #e se 
sve jedinice s manje od 200 stanovnika morati spojiti u ve#e, one izme$u 
200 i 1.500 stanovnika bit #e pozvane da to u%ine, dok je za jedinice vi"eg 
stupnja preporu%ena granica od 10.0000 stanovnika; za stvaranje jedinica 
drugog stupnja (Verbandsgemeinden) preporu%ivala se minimalna granica 
od 7.500 stanovnika (Rheinland-Pfalz). &eljelo se, dakle, pribli!iti javne 
slu!be gra$anima odre$ivanjem minimalnog broj stanovnika za lokalnu 
jedinicu, napustiti izrazito male jedinice (Zwerggemeinden u Bavarskoj i 
Baden-Württembergu), inzistiranje na procesu dobrovoljnog ujedinjava-
nja op#ina, stvaranje administrativnih jedinica (Verwaltungsgemeinschaften) 
te poticanje formiranja udru!enja op#ina (Verbandsgemeinden) itd.
Federalna jedinica Nordrhein-Westfalen imala je, primjerice, oko 1.900 
lokalnih jedinica s manje od 5.000 stanovnika, 1.000 s manje od 1.000, 
566 s manje od 500, a najmanja jedinica imala je 1969. tri stanovnice. 
Reforma lokalne samouprave ovdje je po%ela 1967. s ciljem da spoji ma-
nje lokalne jedinice zbog njihove nemo#i da se u%inkovito uhvate u ko-
"tac s mnogim problemima (osobito na podru%ju gospodarstva i socijalne 
problematike). To je bilo, nakon dugog vremena zati"ja, prvo zadiranje u 
promjene granica lokalnih jedinica. Cilj je bio trostruk. Prvo, stvoriti male 
lokalne jedinice tipa Nahversorgungsgemeinde s najmanje 5.000 do najvi"e 
8.000 stanovnika, koje bi morale osigurati pristup javnim slu!bama u roku 
od 30 minuta od ku#e, i to javnim prometnim sredstvom. Srednja lokalna 
jedinica, Mittelzentrum, s oko 30.000 stanovnika, obuhvatila bi podru%ja 
manjih i ve#ih gradova i sve njihove slu!be. Drugi i tre#i cilj odnosi se 
na vi"u, regionalnu razinu (na Kreis te na posebna tijela kao "to je Land-
schaftsverband Rheinland und Westfalen-Lippe). Reforma je provedena u 
dvije faze. U prvoj, od 1967. do 1970, doneseno je, nakon slo!ene proce-
dure, 47 zakona o teritorijalnoj reorganizaciji u kojima je 50% dotada"njih 
op#ina spojeno i njihov se broj smanjio za polovinu, tj. sa 2.297 na 1.276. 
U drugoj fazi, od 1970. do 1975, tako$er nakon rasprave koja je trajala 
dulje nego "to je to bilo predvi$eno, smanjen je broj lokalnih jedinica na 
950, a kotara na 48 (Doeker, 1980: 323–327; Wagener, 1969: 337).
U Baden-Württembergu kroz deset godina smanjen je broj lokalnih jedini-
ca sa 3.379 (1968) na 1.101 (1978), u Bavarskoj, na temelju dobrovoljnog 
spajanja, sa 7.073 (1969) na 4.387 (1973). O%ekivalo se da bi se taj broj 
do 1978. mogao smanjiti na 2.027. U Hesseu je broj jedinica pao sa 2.690 
(1967) na 416 (1978), u Rheinland-Pfalzu sa 2.893 na 201 jedinicu, koje 
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uklju!uju 164 op"inske federacije s prosje!no 10.000 stanovnika kao i tri 
posebne jedinice, verbandsfreie Gemeinden und Städte. Ipak, postoji 2.271 
mala jedinica, sa svega stotinjak stanovnika, koje su uklju!ene u op"inske 
federacije. U Saaru je broj lokalnih jedinica smanjen 1970. sa 344 na 50, 
u Schleswig-Holsteinu broj je reduciran sa 1.374 na 1.126 izme#u 1969. 
i 1976. (Wagener, 1969: 336–337). Reforme s istim sadr$ajem odnosile 
su se i na druge tipove i vrste njema!kih lokalnih jedinica (kreisangehörige 
Einheitsgemeinden, kreisangehörige Gemeinden, Samtgemeinden, amtsange-
hörige Gemeinden).
Tablica 3. Broj i stanovni%tvo op"ina Njema!ke (prije ujedinjenja), 1968–
1987.
Stanovni%tvo 1968. 1987.
Broj % Broj %
ispod 500 10.760  44 715   20
500–2.000 9.556  39 2.940     34,5
2.000–10.000 3.275   13,5 2.698   32
10.000–50.000 579   2 1.003   12
50.000–200.000 85    0,4 117   1
200.000 i vi%e 27    0,1 31     0,4
Ukupno 24.282 100 8.504 100
Izvor: Norton, 1994: 254.
Rezultati procesa amalgamiranja kao i posljedica ujedinjenja jesu 444 ko-
tara (Kreise), 87 gradova u statusu kotara (kreisfreie Städte) i 14.805 op"ina 
(Gemeinden) (Humes, Martin, 1969: 542–546; Regionalism, 1998; Martin 
Harloff, 1987: 40–41).11 Godine 1998. smanjen je broj svih jedinica: tada 
je bilo 14.197 op"ina, 323 kotara, 117 gradova u rangu kotara te 32 okru-
ga (Pusi", 2002: 85).
U Poljskoj je reforma lokalne samouprave provedena 1954., ali se tada 
i%lo upravo u suprotnom smjeru. Postojalo je, naime, tri puta vi%e lokalnih 
jedinica nego prije. Kad su se pokazale negativne posljedice hipertrofije 
11  Wagener daje sljede"e podatke za svih pet upravnih razina 1. 1. 1978.: savezna 
dr$ava; 11 zemalja (Länder); 25 upravnih okruga (Regierungsbezirke) i 14 regionalnih upra-
va (Regionalverbände); 235 kotara (Kreise) i 89 gradova izvan sastava kotara (Kreisfreie 
Städte); 3.261 op"ina (Gemeinde). Wagener, 1980: 333. Norton za 1990. navodi sljede"e 
podatke: 16 zemalja, 426 kotara, 117 gradova izvan sastava kotara i 16.127 op"ina. Norton, 
1994: 251.
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malih i slabih lokalnih jedinica, otpo!elo se s ponovnim restrukturiranjem 
poljske lokalne samouprave te je postupno reduciran broj lokalnih jedinica 
sa 8.000 na 5.000. Broj vojvodstava 1986. bio je 46, tri grada u statusu 
vojvodstva te 2.121 seoska op"ina i 809 gradova. U osam najve"ih gradova 
stvoreni su rajoni (dzielnice), a u svim ostalim naseljima gradskog karak-
tera jedinice sa znatnim samoupravnim ovlastima na podru!ju stambene 
izgradnje i rekonstrukcije (van Putten, 1970: 29; Regionalism, 1998; Mar-
tin Harloff, 1987: 108). Od 1999. godine Poljska ima tri stupnja – 16 voj-
vodstava (województwo), 308 seoskih kotara (powiat) i 65 gradova u statusu 
kotara te 2.489 op"ina (gmina) s prosje!no 15.000 stanovnika (Humes, 
Martin, 1969: 588–593; Porawski, 2006: 42, 113).12
Rumunjska je broj op"ina u razdoblju od 1944. do 1967. reducirala na 
4.257 (prema 14.000 u 1929.) s prosje!no 3.000 stanovnika, dok je zakon 
iz 1968. taj broj sveo na svega 2.600 op"ina s prosje!no 4.700 stanovnika. 
Istim je zakonom nekim op"inama priznat status grada pa je tada broj 
gradova u Rumunjskoj porastao na 242 (180 u 1944, 195 u 1967), kao 
jedinica prvog stupnja. Postojalo je i 140 suburbanih op"ina za koje je 
karakteristi!no da neke poslove obavljaju u suradnji s gradskim tijelima 
(ceste, promet, izgradnja, neki upravni poslovi) premda zadr#avaju svoj 
ruralni status (Vintu, 1968: 62 i dalje; Humes, Martin, 1969: 600–601; 
Martin Harloff, 1987: 120). Izbori 2000. bili su odr#ani u 178 gradova i 
2.687 op"ina (Pirvulescu, 2001: 230).
Tablica 4. pokazuje smanjenje broja op"ina nakon $to su provedene refor-
me lokalne samouprave spajanjem malih lokalnih jedinica i pove"anjem 
broja njihovih stanovnika odnosno pro$irenjem njihova podru!ja. %vedska 
i Danska smanjile su broj svojih op"ina preko 80%, a Bugarska i Belgija 
75% i vi$e, Poljska gotovo 60%, dok ostale zemlje pokazuju smanjenje 
manje od 50%.




Broj lokalnih jedinica 
do danas Promjene u %-tku
Litva 581 (1996)    56 –90
%vedska 2.281 (1992)  289 –87
Danska 1.387 (2002)  271 –80
Bugarska 1.394 300 –78
12  www.hinet.hr/utsa-republike-poljske/poljska.html, str. 3.
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Belgija 2.669 (2002)       589 –78
Velika Britanija 2.028 (1999)       467 –77
Poljska 5.000 2.121 –58
Nizozemska 1.015 (2004)       483 –48
Njema!ka 25.930 (1994)  14.808 –43
Austrija 3.999 (1992)    2.301 –42
Norve"ka 744 (1992)       439 –41
Rumunjska 4.257 2.600 –39
Finska 547 (1993)       455 –17
#panjolska 9.214 (2002)    8.082 –12
#vicarska 3.097 (2001)    2.880 –7
Francuska (1945) 38.814 (2004)  36.729 –5
Latvija (1990)      570 (2002)       542 –4
Italija 7.781 (1999)    8.099 +4
$e"ka (1990)   4.104 (1994)    6.230 +51
Slovenija (1960)        83 (1998)       192 +131
Hrvatska (1991)      100 (2009)       429 +329
Izvor: Oliveira, 2006: 53, 124. Za Bugarsku, Poljsku i Rumunjsku v. ispred; sli!ne podatke i 
u: Lozina, 2004: 37–38; Norton, 1994: 40–41.
3.  Tendencija prema pove%anju broja 
lokalnih jedinica 
Slovenija, me&utim, pokazuje sasvim druga!iju sliku razvoja. Tijekom po-
sljednjih !etrdesetak godina broj lokalnih jedinica, op%ina, ovdje je u stal-
nom porastu, tj. broj op%ina u tom je razdoblju (1960–1998) porastao 
131% (v. tablicu 5). Budu%i da su slovenske op%ine 1960-ih godina bile 
izrazito velike, nakon reforme 1998. pove%anje broja op%ina rezultiralo je 
smanjenjem prosje!nog broja njihovih stanovnika na ne"to vi"e od 10.000, 
"to je u skladu s tendencijama u europskim zemljama (podaci prema: Gra-
fenauer, 2000). Valja napomenuti da je u Sloveniji nakon osamostaljenja 
primijenjen jedan stupanj lokalne samouprave.
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1952. 1,440.955 386 3.733
1955. 1,224.300 130 9.418
1960.  83
1964. 1,591.513  62 25.669
1966.  60
1980.  65
1994. 1,988.850 147 13.530
1998. 1,982.603 192 10.326 20.273 105,6
Izvor: Grafenauer, 2000: 285 i dalje.
Slovenija je nakon stjecanja nezavisnosti vrlo pomno pristupila promje-
nama teritorijalnog opsega svojih lokalnih jedinica, op"ina. $eljelo se od-
mah poduzeti promjene koje bi sustav slovenske lokalne samouprave #to 
vi#e pribli%ile europskom modelu, ustanovljenom u Europskoj povelji o 
lokalnoj samoupravi iz 1985. koju je ova dr%ava ratificirala 1996. Budu"i 
da su politi!ke stranke o problemu lokalne samouprave imale poprili!no 
razli!ite stavove – neke su stranke zagovarale teritorijalno ve"e op"ine, a 
neke stranke pak male op"ine (dakako, s namjerom da pri odre&ivanju 
podru!ja lokalnih jedinica ostvare svoj #to bolji politi!ki utjecaj) te da bi 
se kasnije izbjegle !este zakonodavne izmjene glede lokalne samouprave, 
ve" se po!etkom 1990. zapo!elo s intenzivnim pripremama za taj pro-
ces harmoniziranja. Te je godine Skup#tina Republike Slovenije osnovala 
radnu grupu za pripremu zakona o eksperimentalnoj op"ini (na temelju 
LXX amandmana na Ustav RS koji je predvidio takav prethodni postu-
pak), no to nije nikad realizirano. Potom je skup#tinski Odbor za lokalnu 
samoupravu imenovao posebnu stru!nu grupu koja je 1992. izradila stu-
diju Lokalna samouprava v Republiki Sloveniji. Ta je studija (u zakonodavnu 
proceduru u#la je u svibnju 1992) postala podlogom za dono#enje zakona 
o lokalnoj samoupravi koncem 1993. Ubrzo su doneseni i odgovaraju"i 
zakoni – Zakon o lokalnim izborima (1993), Zakon o referendumu za 
osnivanje op"ina (1994) te su utvr&eni konkretni rokovi za provo&enje 
reforme lokalne samouprave (Grafenauer, 2000: 353 i dalje).
Prilikom pripreme referenduma za formiranje op"ina (referendum je imao 
savjetodavni karakter) donesene su stru!ne podloge koje su pru%ile dva 
modela za odre&ivanje op"ina. Jedan je model predvi&ao formiranje 163 
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op!ine s minimalnim brojem od 5.000 stanovnika (odnosno u prosjeku s 
oko 12.000 stanovnika), drugi je model predlagao 239 op!ina s minimal-
nim brojem od 3.000 stanovnika (ili s ne"to vi"e od 8.000 stanovnika u 
prosjeku), a postojala je i tre!a varijanta sa 340 op!ina (s obzirom na to da 
je provo#enje referenduma bilo predvi#eno na 340 referendumskih loka-
cija) (u prosjeku s ne"to manje od 6.000 stanovnika po op!ini). U skladu 
s navedenim stru$nim prijedlozima odr%ani su ljeti 1994. zborovi gra#ana 
po op!inama i Dr%avni je zbor tada odlu$io da se referendumi odr%e na 
340 referendumskih mjesta. Rezultati referenduma bili su me#utim prak-
ti$no neupotrebljivi. Gra#ani su se samo na 111 referenduma (od 339 
odr%anih) izjasnili u prilog predlo%enih rje"enja, i to uglavnom u malim 
op!inama. Vlada je nakon toga predlo%ila osnivanje 147 op!ina (od $ega 
je deset gradskih op!ina: Celje, Koper, Kranj, Ljubljana, Maribor, Murska 
Sobota, Nova Gorica, Novo Mesto, Ptuj, Slovenj Gradec, Velenje), a par-
lament je to potvrdio 1994. dono"enjem posebnog zakona o formiranju 
op!ina i o njihovim podru$jima. 
Novi je zakon o postupku stvaranja op!ina i njihovih podru$ja iz 1996. 
predvidio $etiri modaliteta za utvr#ivanje podru$ja op!ina: 1. spajanje dvi-
ju ili vi"e susjednih op!ina, 2. podjela op!ine na dvije ili vi"e novih op!ina, 
3. izdvajanje dijela op!ine ili vi"e dijelova susjednih op!ina u novu op!inu, 
te 4. izdvajanje dijela op!ine i priklju$enje susjednoj op!ini. Detaljni po-
stupak za promjene teritorija op!ina obuhva!a tri faze: prethodni postu-
pak (prijedlozi, provo#enje referenduma, stajali"ta vlade i parlamenta), 
zakonodavni postupak (u parlamentu) i postupak konstituiranja novih op-
!ina (izbor, konstituiranje tijela, dono"enje statuta). Zapo$et je postupak 
teritorijalne podjele 1997. u kojem je Vlada predlo%ila stvaranje 26 novih 
op!ina, dok je parlament dodao jo" 11, dakle ukupno 37 novih op!ina. 
Prijedlog nove teritorijalne razdiobe prihva!en je u 42 referendumska po-
dru$ja, nije prihva!en u 13, pa je kona$no zakonom stvoreno 45 novih 
op!ina, "to zna$i, kona$no, ukupno 192 op!ine (u koje, kao i prije, spada 
11 gradskih op!ina).
Prosje$na veli$ina slovenskih op!ina je, dakle, oko 10.000 stanovnika. 
Me#utim, 50% op!ina (njih 95), tzv. male op!ine, ima do 5.000 stanov-
nika. Najve!i broj op!ina, njih 71, spada u kategoriju op!ina sa 2.000 do 
5.000 stanovnika (37%). Kategoriju tzv. srednjih op!ina $ine 43 op!ine sa 
5.000 do 10.000 stanovnika (22%). Velike op!ine, njih 54, s vi"e od 10.000 
stanovnika, $ini ne"to vi"e od $etvrtine ukupnog stanovni"tva (28%) (v. 
tablicu 6). Raspon slovenskih op!ina ide od 400 do 270.000 stanovnika 
(Plo"tajner, 2001: 17; Dimitrovska Andrews, Plo"tajner, 2001: 12–13). 
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Tablica 6. Op!ine po veli"ini u Sloveniji, 1999.







do 1.000 6    3,1     0,2
1.000–2.000 18    9,4     1,4
2.000–5.000 71   37,0    12,4
5.000–10.000 43   22,4    14,6
10.000–20.000 36   18,8    26,4
20.000–30.000 10    5,2    12,4
30.000–40.000 2    1,0     3,6
40.000–50.000 3    1,6     7,0
50.000–100.000 1    0,5     2,6
100.000 i vi#e 2    1,0    19,4
Ukupno 192 100  100 1,982.603
Izvor: Citizens’ Participation, 2001: 18.
Ma!arska je poput Slovenije pove!avala broj svojih op!ina. Njihov je broj 
od 1990. do 1999. pove!an sa 1.523 na 3.154. Prosje"ni broj stanovnika 
op!ina je 3.482 (Balás, Hegedüs, 2001: 37, 40). Takav se proces obja#-
njava kao reakcija na politiku prisilnog spajanja lokalnih jedinica 1970-ih. 
"e#ka je tako$er znatno pove!ala broj svojih lokalnih jedinica: sa 4.104 na 
6.230, tj. 51% (v. tablicu 4).
4. O"uvanje tradicije: male lokalne jedinice
Francuska je izniman slu"aj u pogledu problematike veli"ine lokalnih jedinica, 
op!ina (communes). Vrlo velik broj op!ina koje karakterizira mali broj stanov-
nika posljedica je specifi"nog razvoja francuske dr%ave i njezinih u%ih teri-
torijalnih jedinica. Smatra se da je u najve!em broju slu"ajeva op!ina doista 
»stvarna povijesno-dru#tvena zajednica« kao »prirodno grupiranje stanovnika 
koji %ive na odre$enom podru"ju, koji vode zajedni"ki %ivot i imaju jasno 
odre$eno sredi#te (le chef-lieu), koje obuhva!a vije!nicu (hôtel de ville) ili ured 
na"elnika (mairie)«. (Norton, 1994: 141). Broj odnosno veli"ina francuskih 
op!ina prakti"no su se malo mijenjali jo# od predrevolucionarnih dana.13 Sma-
tra se da su dva problema uvjetovala strukturu francuske lokalne uprave: 
13  »Les communes sont gardé le cadre territorial qu’avaient, avant Révolution, les 
villes et les paroisses de la campagne. Cadre traditionnel donc, et qui explique le très grand 
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dilema uniformnost ili razli!itost lokalnih jedinica te problem autonomije 
lokalne razine prema sredi"njoj razini.
Ancien régime razlikuje gradske od ruralnih jedinica. Prve imaju svoja ti-
jela, predstavni!ka i izvr"na, za razliku od op#ina koje se zapravo i nisu 
smatrale lokalnim jedinicama u pravom smislu rije!i.14 Francuska je pod 
revolucionarnim geslom »sloboda, bratstvo, jednakost« ovo potonje na-
!elo primijenila i na svoje lokalne jedinice zakonom iz 1789. kad su sve 
one, bez obzira na va$nost, veli!inu, broj stanovnika, postale op#inama i 
podvrgnute su istom pravnom re$imu. Jedina se razlika me%u njima o!ito-
vala u tome "to su ve#e i va$nije op#ine birale ve#i broj !lanova predstav-
ni!kih tijela. Na!elo uniformnosti francuskih op#ina prenijelo se i na vi"e 
stupnjeve, na departmane i regije (osim za neke velike gradove, posebice 
Pariz). 
Gradovi su u po!etku imali pravo na vlastito upravljanje, ali uz jake nad-
zorne ovlasti niza pojedinaca koje je imenovao kralj i koji su kralju od-
govarali i tako ograni!avali gradsku autonomiju. Revolucija je uvela jaku 
decentralizaciju u vertikalnim odnosima, samostalni izbor svih lokalnih 
tijela. Stanje se mijenja dolaskom Napoleona koji uvodi potpunu centrali-
zaciju. Uloga prefekta je odlu!uju#a u izboru na!elnika i op#inskog vije#a, 
no to se kasnije ubla$ava (lokalni izbori za op#inska vije#a provode se od 
1831, a za na!elnike od 1882). U Tre#oj Republici zakonom od 5. travnja 
1884. kona!no je utvr%en sustav lokalne uprave kakav je de facto i danas. 
Ni promjene iz 1926, 1959. i 1970. nisu radikalno izmijenile takvo stanje. 
Tek se 1982. otvaraju neke mogu#nosti koje vode prema odre%enim obli-
cima decentralizacije ("to se vi"e odnosi na departmane i regije nego na 
op#ine). 
Slika sustava francuske lokalne uprave pokazuje, dakle, vrlo izrazitu ras-
cjepkanost – velik broj malih i financijski slabih lokalnih jedinica nije 
sposoban zadovoljavati sve one diferencirane potrebe i interese lokalnog 
stanovni"tva koje su rezultat brzog industrijskog razvoja i intenzivnog pro-
cesa urbanizacije. (v. tablicu 7).
nombre de communes qui existent encore en France, malgré de timides tentatives de fusion 
…« U: Dreyfus, d’Arcy, 1993: 298.
14  Vidi u: Georges Dupuis et Marie-José Guédon, Institutions administratives, Droit 
administratif, Paris, Armand Colin, 1988, str. 191 i dalje.
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Tablica 7. Op!ine u Francuskoj, 1851–1975.
Broj stanovnika Broj op!ina
1851. 1881. 1968. 1975. 1851. 1968. 1975.
100.000 i vi"e 5 10 37 39 1,656.901 9,641.471 9,667.102
80.000 – 100.000 – 10 14 – 897.750 1,233.885
50.000 – 80.000 10 19 50 56 692.033 3,043.475 9,667.102
30.000 – 50.000 18 18 100 120 709.297 3,911.758 4,570.797
20.000 – 30.000 20 44 137 157 566.703 3,347.322 3,804.960
10.000 – 20.000 93 132 345 381 1,393.762 4,713.885 5,242.414
9.000 – 10.000 – – 69 62 – 652.492 567.281
6.000 – 9.000 271 312 327 403 1,939.084 2,380.872 2,956.153
5.000 – 6.000 – – 246 263 – 1,342.895 1,426.244
4.000 – 5.000 235 248 312 355 1,070.384 1,381.232 1,576.025
3.500 – 4.000 – 200 234 238 – 870.046 888.712
3.000 – 3.500 565 326 331 346 1,968.358 1,068.283 1,120.112
2.500 – 3.000 – 554 392 475 – 1,071.161 1,299.151
2.000 – 2.500 1.462 834 669 739 3,557.882 1,487.233 1,635.676
1.500 – 2.000 2.094 1.917 1.134 1.153 3,588.043 1,948.196 1,978.405
1.000 – 1.500 4.423 3.982 2.484 2.408 5,359.537 2,991.699 2,916.313
700 – 1.000 – – 2.860 2.677 – 2,359.360 2,214.351
500–700 11.955 10.633 3.964 3.777 8,445.802 2,316.167 2,210.403
400–500 3.916 3.599 2.776 2.445 1,747.193 1,233.312 1,081.872
300–400 4.618 4.333 4.018 3.736 1,046.864 1,387.331 1,291.755
200–300 4.157 4.732 5.822 5.344 1,612.080 1,428.675 1,313.159
100–200 2.560 3.486 7.514 7.204 400.434 1,111.813 1,063.298
50–100 653 2.895 3.006 – 221.049 228.573
manje od 50 430 67 982 996 32.813 33.100 34.126
Ukupno 36.835 36.097 37.708 36.394 3,578.7170 50,840.577 53,696.770
Izvor: I.N.S.E.E., u: Vivre ensemble, annexes au rapport de la Commission de développement 
des responsabilités locales, La Documentation française, prema: Dupuis, Guédon, 1988: 431.
U Francuskoj je 1990-ih bilo 36.545 op!ina, 99 departmana (départements) 
i 26 regija (régions). Oko 32.000 op!ina (90% ukupnog broja op!ina) ima 
manje od 2.000 stanovnika te obuhva!a oko 14,000.000 stanovnika, "to 
je jedna #etvrtina francuske populacije (57,654.379 stanovnika 1993). 
Manje od 200 stanovnika ima 11.000 op!ina, a ima i op!ina koje su bez 
stanovnika! Svega 2% op!ina broji vi"e od 10.000 stanovnika, ali upravo 
takve op!ine obuhva!aju polovinu stanovni"tva!15 Prema Nortonu, 1988. 
15  Dreyfus, d’Arcy, 1993: 298; prema podacima iz 1975. – 64%!
Broj stanovnika
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bilo je 36.650 op!ina, s prekomorskim podru"jima 36.763, s prosje"no 15 
km2 povr#ine i s 1.613 stanovnika po op!ini. Manje od 1.000 stanovnika 
ima 79% op!ina, od 1.000 do 50.000 ima 21%, a preko 50.000 svega 0,3% 
op!ina (Norton, 1994: 142).16
Ako se francuske op!ine klasificiraju po veli"inskim kategorijama – male, 
srednje i velike op!ine, dobivaju se podaci kao u tablici 8.
Tablica 8. Francuske op!ine po veli"inskim kategorijama, 1975.
Op!ine Broj op!ina % Broj stanovnika % Prosje"ni broj stanovnika op!ine
Male 34.899 95,9 14,560.832 27,1 417
Srednje 728 2,0 4,949.678 9,2 6.799
Velike 767 2,1 34,186.260 63,7 44.571
Svega 36.394 100 53,696.770 100 1.475
Francusku, dakle, karakteriziraju male op!ine, s najvi#e 5.000 stanovnika, 
i one "ine "ak 96% svih op!ina, ali svega 27% stanovni#tva zemlje. Naj-
manji je broj srednjih op!ina (2%) koje obuhva!aju i najmanji postotak 
stanovnika, samo 9%. Gotovo jednaka kategorija po broju op!ina je kate-
gorija velikih op!ina, no u njima $ivi 64% Francuza. To se mo$e objasniti 
"injenicom #to u ovu kategoriju spadaju i gradovi. Stoga se i prosje"ni broj 
stanovnika op!ina vrlo jako razlikuje ovisno o veli"inskoj kategoriji. No 
uzmu li se u ra"un sve francuske op!ine (i gradske i negradske), prosje"na 
francuska op!ina je vrlo mala, ona ima svega 1.475 stanovnika.
Male op!ine postoje i u Austriji pa se i ovdje javlja ideja o teritorijalnom 
restrukturiraju lokalne razine. Planira se da bi lokalne jedinice trebale ima-
ti gradsko naselje, lije"nika, osnovnu #kolu, po#tanski ured, $upnu crkvu, 
zabavne sadr$aje, banku, poljoprivrednu slu$bu, trgovine i dr. Pokazalo se, 
me%utim, da tim uvjetima velika ve!ina op!ina ne udovoljava pa se stoga 
smatra da bi trebalo pove!ati podru"je lokalnih jedinica i dosti!i u prosjeku 
minimum od najmanje 1.500 stanovnika prosje"no po op!ini. To bi se moglo 
posti!i bilo aneksijom op!ina u sastav grada bilo spajanjem vi#e susjednih 
op!ina. Ako dobrovoljno udru$ivanje ne bi uspjelo, problem bi se mogao 
rije#iti zakonom ili administrativnim mjerama (Rossmann, 1980: 259).
Slova!ka je reformirala svoju lokalnu samoupravu decentralizacijom i orga-
nizacijskom reformom izme%u 1.990. i 2.004., ali usprkos tome obuhva!a 
2.900 malih op!ina s prosje"no 1.800 stanovnika (Beblav&, 2006: 38–39).
16  Funkciju tajnika u nekim op!inama obavlja jedan slu$benik za tri op!ine, a u nekim 
op!inama to rade mjesni $upnici. V. Gournay et al., 1967: 119. 
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5.  Odstupanje od europskih tendencija – 
hrvatski primjer
Hrvatska je u posljednjih !ezdesetak godina u pogledu teritorijalnog ustroja 
pro!la kroz nekoliko sasvim razli"itih razdoblja. U biv!oj Jugoslaviji17 1946. 
po"elo se s izrazito malim lokalnim jedinicama. Te su jedinice, mjes ni na-
rodni odbori, trebale biti »politi"ki oblik svakog sela« koji #e se kao »kona"-
no otkriveni oblik« organizacije novoga dru!tva ujedinjavati u !ire zajedni-
ce, od najni$e, preko okru$ne pa sve do nacionalne razine. To je razdoblje 
u kojem su se jedinicama lokalne samouprave bavili mnogobrojni zakoni, 
gotovo svake tri godine donosio se novi zakon posve#en tom podru"ju.18 
Promjene su se odnosile kako na horizontalnu tako i na vertikalnu dife-
rencijaciju, stupnjevanje: na najni$oj razini mjesni narodni odbori (1946–
1951), op#ine (od 1952), na osnovnoj razini kotari (1946–1954), gradovi 
(1946–1954), na regionalnoj razini okruzi (1946), oblasti (1946–1950) i 
kotari (1955–1967). Broj mjesnih narodnih odbora kao najni$ih lokalnih 
jedinica bio je 1946. vrlo velik, 11.556, !to je bilo u skladu s na"elom 
»jedno naselje – jedna lokalna jedinica«.19 Prosje"na povr!ina lokalnih je-
dinica bila je tada 22 km2 i obuhva#ala je samo 1.330 stanovnika. Broj 
tih jedinica, me%utim, ubrzo opada na oko 7.800 i tu se stabilizira te ko-
na"no (1951) pada na 7.104 s povr!inom oko 36 km2 i s prosje"no 2.335 
stanovnika (v. tablicu 9). Mjesne narodne odbore nadomje!taju od 1952. 
narodni odbori op#ina, ukupno 3.811, s prosje"nom povr!inom 65 km2 i 
4.407 stanovnika. Op#ine su 1955. postale osnovna razina lokalnog uprav-
ljanja i one predstavljaju »osnovnu politi"ko-teritorijalnu organizaciju sa-
moupravljanja radnog naroda i osnovnu dru!tveno-ekonomsku zajednicu 
stanovnika« (tzv. komunalni sistem). Op#ine se pak udru$uju u kotar kao 
17  O teritorijalnoj podjeli do 1946. v. detaljno u: Perko-&eparovi#, Hr$enjak, 1982: 
57–73. 
18  Op#i zakon o narodnim odborima iz 1946, 1949. i 1952, Op#i zakon o ure%enju 
op#ina i kotara iz 1955. s novelama iz 1957. (Zakon o izmjenama i dopunama Op#eg za-
kona o ure%enju op#ina i kotara) i 1959. (Zakon o izmjenama i dopunama Op#eg zakona 
o ure%enju op#ina i kotara), Zakon o administrativno-teritorijalnoj podjeli NR Hrvatske iz 
1947, 1949. i 1950, Zakon o podjeli NR Hrvatske na kotare, gradove i op#ine iz 1952, Zakon 
o narodnim odborima gradova i gradskih op#ina iz 1952, Zakon o nadle$nostima narodnih 
odbora op#ina i kotara iz 1955, Zakon o podru"ju kotara i op#ina iz 1955, izmjene 1957, 
1960, 1961, 1962, Zakon o podru"ju op#ina i kotara iz 1962.
19  Prakti"no je to zna"ilo na"elo: svako selo, svako gradsko naselje – jedna lokalna 
jedinica. Prema Op#em zakonu o narodnim odborima iz 1946, trebalo je dobiti suglasnost 
prezidija republi"ke skup!tine za osnivanje mjesnog narodnog odbora za vi!e sela!
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!iru »politi"ko-teritorijalnu organizaciju samoupravljanja radnog naroda 
i stanovnika na svom podru"ju«. Kotar kao dotada najstabilnija razina 
u Hrvatskoj ukinut je, kao posljednji, 1967. Broj kotara se od 1946. do 
1953. kretao od 407 do 329, a tek nakon toga njihov broj opada sa 107 u 
1955. na svega 23 u 1967. 
Jedinstveni tip lokalnih jedinica, op#ina, pokazao se tada optimalnim rje-
!enjem, kako s upravnog tako i s politi"kog stajali!ta. Politipski ustroj, 
smatralo se, unosio je »vrlo velike te!ko#e u administrativne odnose«, a 
nije se mogao prihvatiti »ni sa stajali!ta jednakih prava gra$ana« (Kardelj, 
1955: 34). Umjesto kotara Ustav iz 1974. propisuje udru%ivanje op#ina u 
zajednice op#ina kao posebne dru!tveno-politi"ke zajednice.20
Broj op#ina smanjivao se tijekom idu#ih pet godina i kona"no 1960. pao 
na 839 op#ina s oko 320 km2 povr!ine i 23.333 stanovnika u prosjeku. Od 
1963. pa do 1991. broj op#ina kre#e se izme$u 581 i 500. Prosje"na ve-
li"ina op#ina raste, 440 km2, s prosje"no 32.816 stanovnika (1966. u 516 
op#ina). U 527 op#ina 1981. na oko 485 km2 %ivjelo je u prosjeku 42.557 
stanovnika, a veli"ina op#ine narasla je na 485 km2.









1946. 11.556 22,2 1.330
1947. 7.866 32,4 1.993
1948. 7.967 32,0 1.997
1949. 7.782 32,80 2.073
1950. 7.102 35,94 2.301
1951. 7.104 35,93 2.335
1952. 3.811 66,98 4.407
1953. 3.904 65,39 4.336
1954. 3.912 65,39 4.427
1955–1956. 1.479 172,55 11.890
1957. 1.193 214,42 15.092
1958. 1.135 225,38 16.025
1959. 1.103 305,98 22.034
20  Ustav iz 1963. godine utvr$uje samo op#inu kao »osnovnu dru!tveno-politi"ku 
zajednicu« i otada se pa do po"etka 1990-ih godina u lokalnoj samoupravi nekada!nje Jugo-
slavije taj termin, dru!tveno-politi"ka zajednica, upotrebljava umjesto uobi"ajenog – lokalna 
jedinica.
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1960. 839 319,7 23.333
1963. 581









1981. 527 485,4 42.557
Izvor: Pusi! i dr., 1988: 299, 301.
Politika "estih promjena, reorganizacija, ukidanja i uvo#enja novih tipova 
i stupnjeva lokalnih jedinica (mjesni narodni odbori, kotarski narodni od-
bori, gradovi, gradski rajoni, okruzi, oblasti, gradovi u sastavu kotara, gra-
dovi izvan sastava kotara, gradska naselja, op!ine, op!ine u sastavu grada, 
gradske op!ine s posebnim pravima, vanjske op!ine) rezultirala je, dakako, 
i velikim utro$kom radnog vremena i financijskih sredstava. Prema nekim 
aproksimativnim prora"unima, samo u Hrvatskoj je do 1956. utro$eno oko 
6,910.000 radnih sati na teritorijalne reorganizacije (uz pretpostavku da je 
u svakoj reorganizaciji bilo anga%irano barem dva mjeseca najmanje 20% 
slu%benika lokalnih jedinica). Za cijelu Jugoslaviju taj prora"un iskazuje ne-
$to vi$e od 31 milijun utro$enih radnih sati (Perko-&eparovi!, 1965: 203). 
Valja naglasiti da se u to doba stalno upozorava na negativne aspekte u"e-
stalih promjena, ali se one u praksi ipak cikli"ki, uporno i redovito provode 
nesmanjenim intenzitetom.21 Jednu je promjenu ubrzo slijedila druga pa se 
stvarni rezultati nisu ni mogli procijeniti. O"ito je da su se tim reorganiza-
cijama ponajprije nastojali posti!i odre#eni politi"ki i ideolo$ki ciljevi, a 
kvaliteta i ekonomi"nost rada lokalnih jedinica stavljene su u drugi plan.
21  »Potrebno je u"initi kraj ve"itim novim podelama administrativno teritorijalnih 
jedinica. Potpuno je jasno da su "este promene bile u po"etku neizbe%ne jer mi nismo mogli 
odmah da na#emo najpravilnije re$enje u svim slu"ajevima. Ali ne treba zaboraviti da svaka 
promena unosi nered u rad izvr$nog i administrativnog aparata i ote%ava njegovo stru"no 
osposobljavanje. Vreme je sada, kada smo ipak stekli dovoljno iskustva, da se izvr$ena podela 
u"vrsti, a da se eventualne nove promene izvr$e samo u slu"aju zaista utemeljene potrebe i 
posle zrele analize konkretnih uslova.« Kardelj, 1949: 92.
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Uvo!enjem op"ina u lokalnu samoupravu 1952, a posebice uvo!enjem 
tzv. komunalnog sistema 1955. op"ina kao osnovna dru#tveno-politi$ka 
zajednica ostaje i jedinom lokalnom jedinicom u Hrvatskoj. Po$etni broj 
op"ina (1952) relativno je velik u odnosu prema prethodnom razdoblju, 
tj. 737, ali otada njihov broj po$inje polagano opadati (v. tablicu 10), od 
299 (1955) na 238 (1962). Uz uobi$ajena politi$ko-ideolo#ka razmi#lja-
nja i obja#njenja te osmi#ljavanjem i provedbom privredne reforme 1962. 
%eljelo se oja$ati ekonomski polo%aj op"ine i olak#ati obavljanje svih onih 
poslova koji su stavljeni u njezinu nadle%nost. Tada je broj op"ina radikal-
no smanjen na svega 111. U razdoblju od 1963. do 1981. broj op"ina se 
kretao izme!u najvi#e 114 (1974) pa do 100 (po$etkom 1991).22
Tablica 10. Kretanje broja op"ina u Hrvatskoj 1952–1981.
Godina Broj op"ina Indeks 1952 =100 
1952. 737 100
1955 – 1957. 299   40,6
1958. 278   37,7
1959 – 1960. 275   37,3
1961. 244   33,1
1962. 238   32.3
1963-1967. 111   15,1
1968. 104   14,1
1969-1973. 105   14,2
1974. 114   15,5
1975.– 1977. 112    5,2
1978. – 1981. 113   15,3
Izvor: Statisti$ki godi#njak SR Hrvatske 1972: 241 (godine 1956–1971); Statisti$ki godi#-
njak SRH 1982: 295 (1972–1980); Statisti$ki ljetopis Republike Hrvatske 2002: 60 (1981–
2001).
Popis stanovni#tva iz 1991. pokazuje da je neovisna Hrvatska zatekla izra-
zito veliku op"inu, broj stanovnika se kretao od najve"e (op!ina Split) sa 
207.147 %itelja pa sve do najmanje, op"ine Lastovo sa 1.228 stanovnika 
22  Broj op"ina kasnije je varirao uglavnom zbog $estog osnivanja i ukidanja op"ina u 
gradu Zagrebu! Ovo definitivno smanjenje broja op"ina (i pove"avanje njihova stanovni#tva) 
od 1963. izvr#eno je usprkos tome #to je tada#nji Ustav utvrdio da se op"ina osniva »za po-
dru$je jednog ili vi#e mjesta koja su povezana zajedni$kim interesima gra!ana i ako na tom 
podru$ju postoje uvjeti za zajedni$ko rje#avanje potreba gra!ana i za neposredno ostvariva-
nje samoupravljanja gra!ana«. O razli$itim stavovima s obzirom na veli$inu jugoslavenske 
op"ine v. Perko-&eparovi", Hr%enjak, 1982: 91–92.
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(koja je, dakle, 168 puta manja). Po povr!ini omjer ide od najve"e, op"ine 
Po#ega sa 1.249 km2, pa do najmanje, op"ine Lastovo sa svega 53 km2 (go-
tovo 24 puta manja od Po#ege). Velike op"ine (s vi!e od 10.000 stanovnika) 
obuhva"aju 949.316 stanovnika i 6 op"ina, !to $ini $etvrtinu ukupne popu-
lacije Hrvatske u to doba (24,8%), te im je prosje$ni broj #itelja 158.219. 
Srednje (5.000 do 10.000) obuhva"aju ukupno 92 op"ine sa 2,875.760 
stanovnika, tj. tri $etvrtine ukupne populacije (75,1%), i u prosjeku imaju 
31.258 stanovnika. Male pak op"ine, svega dvije, broje 5.582 stanovnika, 
!to je 0,1% populacije, i imaju u prosjeku 2.791 stanovnika (v. tablicu 11).
Tablica 11. Broj stanovnika op"ina Republike Hrvatske, popis 1991.
 Broj stanovnika Povr!ina, km2 Op"ina Biv!a zajednica op"ina
207.147 149 Split Dalmacija
206.229 515 Rijeka Rijeka
165.253 659 Osijek Osijek
136.572 1121 Zadar Zadar
119.866 724 %akovec Vara#din
114.249 1065 Slavonski Brod Osijek
98.445 1.024 Vinkovci Osijek
94.373 375 Vara#din Vara#din
85.326 574 Pula Rijeka
85.002 1.020 &ibenik Dalmacija
84.348 1.052 Sisak Sisak
84.189 606 Vukovar Osijek
81.319 637 Karlovac Karlovac
71.745 1.249 Po#ega Osijek
71.419 979 Dubrovnik Dalmacija
66.039 732 Bjelovar Bjelovar
61.052 716 Koprivnica Bjelovar
60.749 969 Nova Gradi!ka Osijek
60.210 1.077 Sinj Dalmacija
54.265 1.147 Beli Manastir Osijek
52.954 833 'akovo Osijek
49.026 815 (upanja Osijek
46.661 648 Virovitica Bjelovar
42.954 1079 Knin Dalmacija
41.680 345 Ivanec Vara#din
40.901 680 'ur)evac Bjelovar
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40.829 675 Na!ice Osijek
39.520 596 Kutina Zagreb
39.248 548 Kri"evci Bjelovar
39.052 606 Imotski Dalmacija
36.309 221 Zabok Hrvatsko zagorje
35.565 390 Petrinja Sisak
33.378 640 Benkovac Dalmacija
33.108 360 Valpovo Osijek
32.422 632 Jastrebarsko Zagreb
32.286 250 Ka!tela Dalmacija
31.291 343 Zlatar-Bistrica Hrvatsko zagorje
31.227 781 Slatina (Podravska) Osijek
30.760 249 Donja Stubica Zagreb
30.485 561 Duga Resa Karlovac
30.092 610 Daruvar Bjelovar
29.799 310 Opatija Rijeka
29.254 283 Novi Marof Vara"din
29.095 1.077 Ogulin Rijeka
29.049 1.674 Gospi# Lika
28.074 514 Vrbovec Zagreb
27.589 567 Pakrac Bjelovar
27.402 472 Solin Dalmacija
26.382 183 Krapina Hrvatsko zagorje
25.983 386 Labin Rijeka
25.784 379 Omi! Dalmacija
25.592 380 Ivani#-Grad Zagreb
24.992 1.117 Oto$ac Lika
24.696 585 Novska Zagreb
24.169 840 Drni! Dalmacija
23.877 368 Buje Rijeka
23.040 543 Glina Sisak
22.988 350 Pore$ Rijeka
22.818 279 Metkovi# Dalmacija
22.168 250 Trogir Dalmacija
21.848 223 Ludbreg Vara"din
21.041 226 Makarska Dalmacija
20.365 471 Donji Miholjac Osijek
19.727 291 Rovinj Rijeka
19.651 336 Kor$ula Dalmacija
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19.154 440 Crikvenica Rijeka
19.006 532 Pazin Rijeka
18.962 802 Slunj Karlovac
18.442 419 Gare!nica Bjelovar
17.848 713 Delnice Rijeka
17.661 232 Biograd na Moru Dalmacija
17.152 216 Sveti Ivan Zelina Zagreb
16.939 149 Pregrada Hrvatsko zagorje
16.599 447 Vrginmost Karlovac
16.402 428 Krk Rijeka
15.631 436 Orahovica Osijek
15.263 455 "azma Bjelovar
14.851 365 Kostajnica (Hrvatska) Sisak
14.787 278 Ozalj Karlovac
14.555 505 Dvor Sisak
14.206 435 Grubi!no Polje Bjelovar
13.824 395 Bra# Dalmacija
13.008 169 Plo#e Dalmacija
11.796 513 Cres-Lo!inj Rijeka
11.557 509 Obrovac Dalmacija
11.459 312 Hvar Dalmacija
11.393 1.150 Titova Korenica Lika
10.917 119 Klanjec Hrvatsko zagorje
10.434 1.016 Gra#ac Lika
9.205 103 Rab Rijeka
9.205 658 Senj Rijeka
8.236 237 Vojni$ Karlovac
8.054 606 Donji Lapac Lika
7.969 297 Pag Rijeka
7.528 280 Vrbovsko Rijeka
7.497 284 Vrgorac Dalmacija
7.439 319 Buzet Rijeka
5.169 280 "abar Rijeka
4.354 101 Vis Dalmacija
1.228 53 Lastovo Dalmacija
(953.607) (1.928) (Grad Zagreb)
Izvor: Statisti#ki ljetopis 1992: 464–466. Podaci o stanovni!tvu izlo%eni su po teritorijalnom 
ustrojstvu prema Zakonu o podru#jima %upanija, gradova i op$ina u Republici Hrvatskoj, 
NN 90/92, 2/93. 
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Tada!nje su op"ine u Hrvatskoj, dakle, vrlo velike, u prosjeku jedna op"ina 
ima 38.307 stanovnika ako u ukupan broj op"ina ne ura#unamo op"ine s 
podru#ja Grada Zagreba. Tada je prosje#na veli#ina op"ina bila 546,1 km2 
(v. tablicu 12 i 14). Ako pak ura#unamo i gradske op"ine Zagreba, njih 
15, tada dobivamo op"inu s prosje#no 41.602 stanovnika !to je bila jedna 
od najve"ih op"ina u Europi, a njezina je prosje#na povr!ina 491,6 km2 (v. 
tablice 13 i 14).
Tablica 12. Op"ine prema povr!ini (u km2), popis 1991.
Broj stanovnika Povr!ina, km2 Op"ina Biv!a zajednica op"ina
29.049 1.674 Gospi" Lika
71.745 1.249 Po$ega Osijek
11.393 1.150 Titova Korenica Lika
54.265 1.147 Beli Manastir Osijek
13.6572 1.121 Zadar Zadar
24.992 1.117 Oto#ac Lika
42.954 1.079 Knin Dalmacija
60.210 1.077 Sinj Dalmacija
29.095 1.077 Ogulin Rijeka
11.4249 1.065 Slavonski Brod Osijek
84.348 1.052 Sisak Sisak
98.445 1.024 Vinkovci Osijek
85.002 1.020 %ibenik Dalmacija
10.434 1.016 Gra#ac Lika
71.419 979 Dubrovnik Dalmacija
60.749 969 Nova Gradi!ka Osijek
24.169 840 Drni! Dalmacija
52.954 833 &akovo Osijek
49.026 815 'upanja Osijek
18.962 802 Slunj Karlovac
31.227 781 Slatina (Podravska) Osijek
66.039 732 Bjelovar Bjelovar
119.866 724 (akovec Vara$din
61.052 716 Koprivnica Bjelovar
17.848 713 Delnice Rijeka
40.901 680 &ur)evac Bjelovar
40.829 675 Na!ice Osijek
165.253 659 Osijek Osijek
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9.205 658 Senj Rijeka
46.661 648 Virovitica Bjelovar
33.378 640 Benkovac Dalmacija
81.319 637 Karlovac Karlovac
32.422 632 Jastrebarsko Zagreb
30.092 610 Daruvar Bjelovar
84.189 606 Vukovar Osijek
39.052 606 Imotski Dalmacija
8.054 606 Donji Lapac Lika
39.520 596 Kutina Zagreb
24.696 585 Novska Zagreb
85.326 574 Pula Rijeka
27.589 567 Pakrac Bjelovar
30.485 561 Duga Resa Karlovac
39.248 548 Kri!evci Bjelovar
23.040 543 Glina Sisak
19.006 532 Pazin Rijeka
206.229 515 Rijeka Rijeka
28.074 514 Vrbovec Zagreb
11.796 513 Cres-Lo"inj Rijeka
11.557 509 Obrovac Dalmacija
14.555 505 Dvor Sisak
27.402 472 Solin Dalmacija
20.365 471 Donji Miholjac Osijek
15.263 455 #azma Bjelovar
16.599 447 Vrginmost Karlovac
19.154 440 Crikvenica Rijeka
15.631 436 Orahovica Osijek
14.206 435 Grubi"no Polje Bjelovar
16.402 428 Krk Rijeka
18.442 419 Gare"nica Bjelovar
13.824 395 Bra$ Dalmacija
35.565 390 Petrinja Sisak
25.983 386 Labin Rijeka
25.592 380 Ivani%-Grad Zagreb
25.784 379 Omi" Dalmacija
94.373 375 Vara!din Vara!din
23.877 368 Buje Rijeka
14.851 365 Kostajnica (Hrvatska) Sisak
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33.108 360 Valpovo Osijek
22.988 350 Pore! Rijeka
41.680 345 Ivanec Vara"din
31.291 343 Zlatar-Bistrica Hrvatsko zagorje
19.651 336 Kor!ula Dalmacija
7.439 319 Buzet Rijeka
11.459 312 Hvar Dalmacija
29.799 310 Opatija Rijeka
7.969 297 Pag Rijeka
19.727 291 Rovinj Rijeka
7.497 284 Vrgorac Dalmacija
29.254 283 Novi Marof Vara"din
7.528 280 Vrbovsko Rijeka
5.169 280 #abar Rijeka
22.818 279 Metkovi$ Dalmacija
14.787 278 Ozalj Karlovac
32.286 250 Ka%tela Dalmacija
22.168 250 Trogir Dalmacija
30.760 249 Donja Stubica Zagreb
8.236 237 Vojni$ Karlovac
17.661 232 Biograd na Moru Dalmacija
21.041 226 Makarska Dalmacija
21.848 223 Ludbreg Vara"din
36.309 221 Zabok Hrvatsko zagorje
17.152 216 Sveti Ivan Zelina Zagreb
26.382 183 Krapina Hrvatsko zagorje
13.008 169 Plo!e Dalmacija
207.147 149 Split Dalmacija
16.939 149 Pregrada Hrvatsko zagorje
10.917 119 Klanjec Hrvatsko zagorje
9.205 103 Rab Rijeka
4.354 101 Vis Dalmacija
1.228 53 Lastovo Dalmacija
Izvor: Statisti!ki ljetopis 1992: 464–466. Podaci o stanovni%tvu izlo"eni su po teritorijalnom 
ustrojstvu prema Zakonu o podru!jima "upanija, gradova i op$ina u Republici Hrvatskoj, 
NN 90/92, 2/93.
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stanovnika op"ina Prosje!ni broj 
stanovnika op"ina RH 
4,784.265 953.607 3,830.658




(sa 15 op"ina grada 
Zagreba)
41.602,3
Izvor: Statisti!ki ljetopis 1992: 464–467. Op"ine s podru!ja grada Zagreba, njih 15 (Centar, 
$rnomerec, Dubrava, Dugo Selo, Maksimir, Medve#!ak, Novi Zagreb, Pe#!enica, Samo-
bor, Sesvete, Susedgrad, Tre#njevka, Trnje, Velika Gorica i Zapre#i") spojene su 1990. i 
1992. u jedinstvenu op"inu Grad Zagreb, NN 47/90, 33/92.
Tablica 14. Povr#ina op"ina, 1991.




56.538 (sa 115 op"ina) 491,6
Izvor: Statisti!ki ljetopis 1992: 464–467.
Osamostaljenjem Hrvatska je donijela svoj prvi zakon o lokalnoj samou-
pravi, Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, 1992.23 Iste je godine done-
sen i Zakon o podru!jima %upanija, gradova i op"ina,24 !ime je zavr#ila 
prva faza u stvaranju lokalnog sustava upravljanja. Tada su provedene vrlo 
radikalne reforme u pogledu broja i veli!ine na#ih lokalnih jedinica, kako 
op"ina tako i gradova.
23  NN 90/92, mijenjan je i dopunjavan 1993. (NN 94/93, 117/93), 1997. (5/97), 
1999. (128/99), 2000. (51/00, 105/00), 2001. Novi Zakon o lokalnoj i podru!noj (regio-
nalnoj) samoupravi (33/01), izmjene, dopune i tuma!enja (60/01), 2003. (106/03), 2005. 
(129/05), 2007. (109/07), 2008. (125/08).
24  NN 90/92, mijenjan i dopunjavan 1993. (NN 2/93, 58/93, 90/93), 1994. (10/94, 
29/94). Novi Zakon 10/97, mijenjan i dopunjavan 1997. (124/97), 1998. (68/98), 1999. 
(22/99, 117/99, 128/99), 2000. (44/00, 125/00), 2001. (92/01), 2002. (79/02, 83/02), 2003. 
(25/03, 107/03, 175/03). Kona!no 2006. (86/06) najnoviji Zakon o podru!jima (s ispravkom 
16/07).
Treba napomenuti da su, zbog specifi!nih razloga, svojedobno postojala i dva kotara, 
Kotar Glina i Kotar Knin, prvi s ukupno 14 op"ina i drugi s 21 op"inom.
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U tom razvoju vidi se vrlo o!tar rez 1992. u odnosu prema naslije"enom 
malom broju op#ina (100) jer je tada broj hrvatskih op#ina $etverostru-
ko pove#an, na 418. Od 1996. broj op#ina pokazuje tendenciju porasta, 
gotovo svake godine nastaje bar jedna nova op#ina, i dosad je njihov broj 
narastao na 429.
To je, dakako, imalo kao posljedicu smanjenje prosje$nog broja stanov-
nika hrvatskih op#ina. Dok je 1991. prosje$an broj stanovnika bio oko 
40.000, 1992. pao je na 4.700, 1999. na 3.600 (Ivani!evi#, 1999: 588), a 
2009. taj je broj opet smanjen na 3.142 (!to u odnosu prema 1992. zna$i 
gotovo 13 puta manje stanovnika!) (v. tablicu 15).
Najve#i prosje$ni broj stanovnika po op#ini imaju tri %upanije, sve preko 
4.000: Sisa$ko-moslava$ka 4.436, Po%e!ko-slavonska 4.303 te Vukovar-
sko-srijemska 4.084. Osam %upanija ima izme"u 3 i 4.000, najvi!e Virovi-
ti$ko-podravska 3.873, izme"u 2.000 i 3.000 stanovnika osam %upanija, 
najvi!e Koprivni$ko-kri%eva$ka 2.854. Odnos izme"u najve#eg prosje$nog 
broja op#inskih %itelja (4.436) i najmanjeg (2.016, Istarska) po %upanija-
ma je 2 prema 1.
Tablica 15. Prosje$ni broj stanovnika op#ina RH po %upanijama, popis 
2001. i stanje 31. 8. 2009.
&upanija Broj stanovnika op#ina 2001.
Broj
op#ina 
Prosje$ni broj stanovnika 
op#ina
Zagreba$ka 94.791 25 3.792
Krapinsko-zagorska 91.788 25 3.671
Sisa$ko-moslava$ka 57.663 13 4.436
Karlova$ka 41.960 17 2.468
Vara%dinska 83.447 22 3.793
Koprivni$ko-kri%eva$ka 62.794 22 2.854
Bjelovarsko-bilogorska 50.117 18 2.784
Primorsko-goranska 68.880 22 3.131
Li$ko-senjska 18.989 8 2.374
Viroviti$ko-podravska 50.346 13 3.873
Po%e!ko-slavonska 21.513 5 4.303
Brodsko-posavska 95.779 26 3.684
Zadarska 63.809 28 2.279
Osje$ko-baranjska 121.716 35 3.478
'ibensko-kninska 28.212 15 1.881
Vukovarsko-srijemska 106.178 26 4.084
Splitsko-dalmatinska 106.582 39 2.732
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Istarska 62.494 31 2.016
Dubrova!ko-neretvanska 43.595 17 2.564
Me"imurska 78.384 22 3.563
UKUPNO 1,349.037 429 3.142
Izvor: Popis stanovni#tva 2001: 137; Statisti!ka izvje#$a, 2001. 
Iako su odgovaraju$i zakoni o lokalnoj samoupravi doneseni u kratkom 
roku nakon stjecanja nezavisnosti i premda su postojala o!ekivanja da $e 
to biti zakoni duljeg vijeka trajanja, to se, me"utim, nije obistinilo. Pro-
mjene su ubrzo zapo!ele.
Zakon o podru!jima %upanija, gradova i op$ina izmijenjen je 1993., za-
pravo ispravljen. Idu$e godine opet ispravci Zakona, a dopuna se odnosi 
na &upaniju primorsko-goransku u kojoj se dodaje nova op$ina Kostrena 
Rijeka – dio (3.929 stanovnika) (NN 29/94).
Izmjenama i dopunama novog Zakona o podru!jima %upanija, gradova 
i op$ina iz 1997. (NN 10/97) u Koprivni!ko-kri%eva!koj osniva se nova 
op$ina Podravske Sesvete (1.777) (NN 124/97). U Osje!ko-baranjskoj 
%upaniji osnivaju se 1998. dvije nove op$ine, Jagodnjak (2.287) i 'odolov-
ci (2.115), u Vukovarsko-srijemskoj nova op$ina Marku#ica (3.116) (NN 
68/98). Godine 1999. u 'ibensko-kninskoj %upaniji ustrojava se nova op-
$ina Murter (1999) (NN 117/99). U Koprivni!ko-kri%eva!koj se %upaniji 
osniva op$ina Gornja Rijeka (2.043) (NN 128/99). U 2000. u Istarskoj se 
%upaniji se osniva nova op$ina Fa%ana (3056) koja je izdvojena iz sastava 
op$ine Vodnjan (NN 129/00). U Me"imurskoj %upaniji 2001. osniva se 
op$ina Pribislavec (2.902) (NN 92/01). Nova se op$ina Bilice (2.152) 
pojavljuje u 'ibensko-kninskoj %upaniji 2002. (NN 83/02). Op$ina Kolan 
(710) osnovana je 2003. u Zadarskoj %upaniji (NN 25/03) a stvorena je i 
nova op$ina Kamanje (1.001) u Karlova!koj %upaniji (NN 175/03).
Od !etiri nove op$ine koje su formirane izme"u 2001. i 2003. njih tri su 
izdvojene iz sastava gradova: Pribislavec iz sastava (akovca, Bilice iz 'i-
benika, a Kolan iz grada Paga. Samo je nova op$ina Kamanje formirana 
izdvajanjem iz op$ine &akanje koja je prije toga imala 3.193 stanovnika, 
a premje#tanjem sedam naselja u novu op$inu Kamanje ostalo joj je samo 
2.192 stanovnika.
'est novih op$ina formirano je 2006: Funtana (820 stanovnika) i Tar-Va-
briga (1.595) u Istarskoj %upaniji, Lopar (1.183) u Primorsko-goranskoj, 
Vrsi (2.420) u Zadarskoj, Tribunj (1.360) u 'ibensko-kninskoj te 'titar 
(2.622) u Vukovarsko-srijemskoj %upaniji (NN 86/06). Zbroj stanovnika 
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tih op!ina iznosi 10.000, "to bi bila po#eljna veli$ina prosje$ne lokalne 
jedinice.
U proteklom razdoblju neke su op!ine »avanzirale« dobiv"i status grada, 
pa je i to rezultiralo smanjenjem stanovni"tva hrvatskih op!ina. Gradom 
je 1998. postao Trilj (Splitsko-dalmatinska) sa 10.706 stanovnika (NN 
68/98), 2003. Vodnjan (Istarska) sa 5.596 (NN 107/03) te 2006. Sveta 
Nedjelja (Zagreba$ka) sa 15.534, Otok (Vukovarsko-srijemska) sa 7.715 i 
Kutjevo (Po#e"ko-slavonska) sa 7.395 stanovnika (NN 86/06).
Distribucija op!ina po veli$inskim kategorijama prikazana je u tablici 16. 
U kategoriju malih op!ina spada 365 op!ina, "to je $ak 85% svih op!ina, 
ali one obuhva!aju 68% negradskog stanovni"tva. Srednje pak op!ine $ine 
ne"to vi"e od $etvrtine op!inske populacije i obuhva!aju jedva 14% op!i-
na. Velike op!ine imaju svega 5% op!inske populacije, a u toj je kategoriji 
najmanje op!ina: 6 odnosno ne"to vi"e od 1%. Male op!ine imaju u pro-
sjeku najmanji broj stanovnika, 2.501, ali one $ine 68% populacije op!ina 
i 85% op!ina.
Tablica 16. Op!ine u Hrvatskoj po veli$inskim kategorijama, 2008.







912.977 67,6 365 85,1 2.501
Srednje 
(5.000 – 10.000)
367.763 27,3 58 13,5 6.341
Velike
(10.000 i vi"e)
68.297 5,1 6 1,4 11.383
Ukupno 1,349.037 100 429 100 3.145
Izvor: Popis stanovni"tva 2001.
Odnos izme%u najve!e hrvatske op!ine &epin u Osje$ko-baranjskoj #u-
paniji i najmanje op!ine Civljane u 'ibensko-kninskoj #upaniji (prema 
broju njihovih stanovnika) jest 12.858 prema 145, tj. Civljane su 88 puta 
manje od &epina, 30 op!ina ima manje od 1.000 stanovnika, 5 manje od 
500. Najvi"e je op!ina izme%u 1.000 i 3.000 stanovnika, njih 221 odnosno 
51%, i one obuhva!aju 34% populacije op!ina. U kategoriji 8.000-10.000 
stanovnika svega je 6 op!ina koje imaju samo 3,7% stanovni"tva op!ina. 
Svega "est op!ina (u 6 #upanija) s preko 10.000 stanovnika kre!u se u ras-
ponu od najmanje, 10.186 (Brdovec), do najve!e, &epin (12.858), a to je, 
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po svemu sude!i, negdje donja numeri"ka granica koja se nastoji ostvariti 
u ve!ini europskih zemalja (v. tablicu 17).
Tablica 17. Op!ine po broju stanovnika, 31. 8. 2009.
Broj stanovnika Broj op!ina % Broj stanovnika %
do 1.000 30    7,0 22.284    1,6
1.000 – 2.000 102    3,8 156.709   11,6
2.000 – 3.000 119   27,7 301.424   22,3
3.000 – 4.000 71   16,5 247.742   18,4
4.000 – 5.000 43   10,0 191.911   14,2
5.000 – .000 29    6,8 159.257   11,8
6.000 –7.000 14    3,3 90.970    6,7
7.000 – 8.000 9    2,1 59.938    4,4
8.000 – 9.000 6    1,4 50.504    3,7
9.000 – 10.000 0 – 0 –
10.000 i vi#e 6    1,4 68.298    5,1
Ukupno 429 100 1,349.037 100
Izvor: Popis stanovni#tva 2001. 
Budu!i da je u Hrvatskoj odabrana varijanta malih op!ina, zakonodavac 
je morao neka pitanja iz sasvim prakti"nih razloga rije#iti u skladu s tom 
"injenicom. Prema prija#njim odredbama Zakona o lokalnoj i podru"noj 
(regionalnoj) samoupravi, op!ine koje su imale do 3.000 stanovnika nisu 
birale svoja poglavarstva, a njihove su poslove obavljala predstavni"ka tije-
la, tj. op!inska vije!a. Kod op!ina sa 3.001 do 10.000 stanovnika moglo se 
u op!inskom statutu odrediti da !e poslove poglavarstva obavljati op!insko 
vije!e. Prema tom rje#enju, 251 op!ina (58,5%) s najvi#e 3.000 stanovnika 
nije imala pravo birati svoja poglavarstva, a 423 op!ine (40,1%) mogle su 
samostalno odlu"iti ho!e li izabrati svoje izvr#no tijelo ili ne. Prema tome 
je, hipoteti"no, gotovo 99% op!ina moglo biti bez izabranog izvr#nog ti-
jela. Osim toga, u op!inama koje nisu imale poglavarstva ustrojavao se 
jedinstveni upravni odjel za obavljanje poslova iz njihova samoupravnog 
djelokruga.25 Promjenama Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2007. to je 
rje#enje do$ivjelo radikalne promjene.
25  Takvo ustrojstvo uprave u op!inama moglo se, me%utim, primijeniti i u op!inama 
(i gradovima) koji su imali izabrana poglavarstva, "l. 53/2.
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Zakon o lokalnoj i podru!noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. definirao 
je op"inu kao jedincu lokalne samouprave »koja se osniva, u pravilu, za 
podru!je vi#e naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku 
i dru#tvenu cjelinu, te koja su povezana zajedni!kim interesima stanov-
ni#tva« (!l. 4). Zakon dakle u definiciju op"ine unosi izraz u pravilu kad 
odre$uje broj naselja koja su potrebna da se osnuje op"ina, #to zna!i da 
broj od najmanje dva naselja nije obligatorne naravi.
U Hrvatskoj se, dakle, op"ina mo%e osnovati i na podru!ju koje obuhva"a 
samo jedno naselje pa su dosad osnovane 42 takve op"ine (9,8% ukupnog 
broja op"ina), a raspore$ene su u deset %upanija. 
Osnivanje lokalnih jedinica po na!elu »jedno naselje – jedna op"ina« 
djelomi!no postoji u Francuskoj, &vicarskoj i Gr!koj. 'e#ka i Slova!ka 
prihvatile su taj koncept pa je tako u 'e#koj formirano 6.230 osnovnih 
lokalnih jedinica, od kojih 90% ima do 2.000 stanovnika. Slova!ka je za 
2.875 naselja osnovala isto toliko lokalnih jedinica, od kojih 87% ima do 
2.000 stanovnika (prema: Ivani#evi", 2007: 79–80, bilj. 32). U Hrvatskoj 
od 42 takve op"ine njih pola ima manje od 2.000 stanovnika. Najve"a 
je op"ina Podstrana (7.150), a najmanja Zadvarje (275). Sve one zajed-
no obuhva"aju 114.597 stanovnika, #to !ini 8,5% ukupnog stanovni#tva 
op"ina. Najvi#e ih ima u Vukovarsko-srijemskoj %upaniji, 10, najmanje u 
Primorsko-goranskoj i Brodsko-posavskoj, po 1.
6. Neke specifi!nosti teritorijalne podjele 
Prilikom procesa amalgamiranja lokalnih jedinica sve se vi#e uzima u ob-
zir me$uovisnost njihovih podru!ja i akcijskog radijusa pojedinih lokalnih 
slu%bi (komunalnih u #irem smislu). Mnoge takve slu%be na lokalnoj razini 
pokazuju tendenciju rasta kako po opsegu tako i po stupnju njihove slo%e-
nosti pa se kod njih pojavljuje te%nja za transformacijom u ve"e komunal-
ne sustave. One vi#e nisu vezane samo za podru!je vlastite lokalne jedi-
nice iz koje su povijesno proiza#le, ve" tendiraju prema #irim podru!jima 
po logici ciljeva koje moraju ostvariti odnosno interesa koje moraju zado-
voljiti. Takvi suprakomunalni sc. supralokalni sustavi ograni!eni su samo 
vlastitim tehni!kim kapacitetima koji se s razvojem tako$er intenzivno 
pove"avaju. Stoga se tra%i racionalizacija njihove organizacije i djelovanja. 
Svaki takav sustav tra%i teritorij na kojem optimalno funkcionira, on ima 
krug stvarnih i potencijalnih korisnika kojima nastoji pru%iti svoje usluge, 
a te usluge ne moraju biti u granicama standardnih teritorijalnih lokalnih 
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jedinica. Stoga se mo!e govoriti o procesu dekomunalizacije, delokaliza-
cije, suprakomunalizacije. Ni male ni velike lokalne jedinice vi"e ne mogu 
izdr!ati, ni u tehni#kom ni u financijskom smislu, teret obavljanja sve slo-
!enijih komunalnih slu!bi. 
Problem se u praksi rje"ava na dva na#ina. Odabire se varijanta da se sve 
lokalne slu!be i njihovi poslovi integriraju na istom lokalnom podru#ju 
po na#elu »razne slu!be – isti teritorij« ili, druga varijanta, da se svaka 
slu!ba organizira na svom vlastitom podru#ju koje joj optimalno odgovara 
za obavljanje njezine djelatnosti, dakle po na#elu »jedna slu!ba – vlasti-
ti teritorij«. Prva varijanta, klasi#no rje"enje, uzima u obzir tradiciju, tj. 
povijesno naslje$e, politi#ke te!nje da gra$ani mogu "to lak"e utjecati na 
tijela svoje lokalne jedinice zbog njihove lak"e dostupnosti te razlozi eko-
nomi#nosti (osobito glede tzv. unutarnjih slu!bi koje su pod kapom jedne 
jedinice). Druga varijanta, specijalne jedinice, upu%uje na ve%u efikasnost 
svake pojedine slu!be s obzirom na njezinu va!nost u odre$enom trenut-
ku i u odre$enom vremenu.26
U mnogim se zemljama koje primjenjuju tradicionalne lokalne upravne je-
dinice poku"ava izra#unati optimalni broj korisnika za uspje"no i racional-
no obavljanje lokalnih slu!bi pa se tehni#ki slo!enije i skuplje djelatnosti 
prebacuju na jedinice vi"eg stupnja. U Njema#koj se od 1974. godine za 
odvoz sme%a utvr$uje optimalan broj korisnika sa 100.000 stanovnika i ta 
se djelatnost prenosi s op%ina na vi"u jedinicu, kotar.27 Pokazalo se, u teh-
ni#kom smislu, da bi zadr!avanje tih poslova na op%inskoj razini znatno 
pove%alo broj deponija za sme%e (a ve% ih je u to doba bilo oko 50.000). 
Pored toga, na temelju analize gospodarskih pokazatelja do"lo se do za-
klju#ka da dotada"nje obavljanje poslova oko deponiranja sme%a nije vi"e 
ekonomi#no. Ra#unica je pokazala da bi se to moglo ekonomi#no obavlja-
ti na podru#ju koje bi obuhvatilo oko 100.000 stanovnika, uz tro"kove koji 
su 25% manji nego da su obavljeni na podru#ju s oko 25.000 stanovnika. 
Isto se tako u Engleskoj u nekim istra!ivanjima utvrdilo da je pozitivno 
26  »Postoje, dakle, sasvim pragmati#ki i razlozi geografsko-upravne logike, koji govore 
za to, da se upravni poslovi istog ili sli#nog akcionog radijusa me$usobno pove!u tako da ih 
obavlja ista organizacija, ili isti teritorijalni organizacioni sistem, preko svojih specijaliziranih 
sastavnih dijelova, sve za isto podru#je. Eventualne razlike me$u ‘idealnim’ podru#jem djelo-
vanja !rtvuje se za volju jedinstva organizacije. Ali jedno od mogu%ih podru#ja treba na kraju 
ipak izabrati, kao djelokrug zajedni#ke, integrirane organizacije za obavljanje raznih, ovako u 
jedinstvu povezanih, upravnih poslova lokalnog dometa.« Pusi%, 1988: 277–288. 
27  »Stoga u novije vrijeme dolazi do "irenja tradicionalno uskih teritorijalnih granica 
lokalnih jedinica (op%ina, kotara) i do pomaka diferenciranih poslova slu!be prema "irim 
jedinicama.« Ramljak, 1982: 72.
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korelirana u!inkovitost pojedine slu"be i njen teritorij, zapravo njezin ak-
cijski radijus. Kod obrazovanja se utvrdilo da se najlo#iji rezultati posti"u 
kod slu"bi s manje od 200.000 stanovnika, a maksimalna u!inkovitost kod 
organizacija koje su obuhva$ale teritorij sa 350.000 do 500.000 stanovni-
ka. Na temelju takvih podataka do#lo se do prijedloga za racionalizaciju 
slu"bi u podru!ju obrazovanja, zdravstva i odr"avanja stanova u smislu 
odre%ivanja optimalnog podru!ja na kojem $e se te djelatnosti racional-
no obavljati, a to je bilo podru!je sa 250.000 do 1,000.000 stanovnika!28 
Problem veli!ine dakle rje#ava se tako da se odre%eni krug poslova, koji 
osnovne lokalne jedinice (pogotovo male) ne mogu ekonomi!no obavljati, 
prenosi na ve$e jedinice drugog stupnja odnosno na regionalnu razinu. 
I u drugim europskim zemljama dovodi se u vezu broj stanovnika i krug 
poslova koje osnovne lokalne jedinice moraju obavljati (tako u &vedskoj 
minimalno 8.000 stanovnika za poslove obveznog #kolovanja, stambene 
izgradnje, gospodarstva, u Finskoj 8.000 do 15.000 za osnovno #kolstvo i 
javno zdravstvo, sli!no i pojedine federalne jedinice u Njema!koj).
U anglosaksonskim zemljama primjenjuje se druga varijanta, tj. formiraju 
se posebne jedinice, specijalni distrikti (special districts, ad hoc authorities) 
za obavljanje naj!e#$e komunalnih poslova, osobito u gradovima: opskrba 
vodom, elektri!nom energijom, plinom, kanalizacija, vatrogasna, zdrav-
stvena, policijska slu"ba, planiranje itd. (Pavi$, 2001: 250–256). U Europi 
takvu soluciju primjenjuje &vicarska sa svojim gra%anskim (Bürgergemeinde, 
commune bourgeoise), crkvenim (Kirchgemeinde, commune paroissale) i #kol-
skim op$inama (Schulgemeinde, commune scolaire) (Martin Harloff, 1987: 
136). U prilog specijalnim tijelima navode se argumenti da su ona pokaza-
la odre%enu efikasnost u pogledu poslova koje obavljaju. Prednost im je u 
tome #to ona mogu vrlo elasti!no utvr%ivati svoj teritorijalni opseg pa sto-
ga nisu vezana za teritorijalne, administrativne granice lokalnih upravnih 
jedinica op$eg tipa. Zbog na!ina na koji nastaju i specifi!nog statusa koji 
u"ivaju u sustavu lokalne samouprave ta su tijela pri obavljanju svoje dje-
latnosti u na!elu po#te%ena dugotrajnih i slo"enih »birokratskih« proce-
dura (u pogledu stjecanja sredstava jer za njih ne va"e sva ona financijska 
ograni!enja koja se odnose na klasi!ne lokalne upravne jedinice, nego su 
podvrgnuta posebnom re"imu financiranja). Takva se tijela u na!elu i stva-
raju u onim slu!ajevima kad je za obavljanje njihovih aktivnosti potrebno 
mobilizirati velika nov!ana sredstva koja nadilaze mogu$nosti pojedinih 
28  Hans Jürgen von der Heide, Abfallbeseitigung durch die Landkreise, u: Der Lan-
dkreis, 7/1975, str. 233–234, 236; Royal Commission on Local Government in England, 
Volume I, Report, 1969, str. 58, sve u: Ramljak, 1982: 72. 
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lokalnih jedinica. Budu!i da ona djeluju izvan sfere lokalnog politi"kog 
odlu"ivanja, oslobo#ena su »sumnji"avog partikularizma izabranog vije!a 
i $krtosti gra#ana« (Greer, 1962: 130). Specijalni distrikti pokazali su se u 
primjeni vrlo elasti"nim i lako prilagodljivim organizacijskim oblicima na 
promjene i reorganizacije, $to opet nije kod jedinica op!eg tipa. Nedostaci 
su tog rje$enja problemi koordinacije s drugim institucijama ili tijelima na 
istom podru"ju, funkcionalna rascjepkanost, segmentacija upravljanja, $to 
tra%i nove instrumente integracije, vi$e takvih tijela pridonosi pove!anju 
kompleksnosti lokalnog sustava. Njihova najve!a mana vidi se u tome $to 
ona naru$avaju na"ela tradicionalne lokalne samouprave i demokratskih 
politi"kih procesa na lokalnoj razini jer ih osniva sredi$nja dr%ava te ona 
i nadzire njihov rad. Razne interesne grupe, mimo volje lokalnog stanov-
ni$tva i njihovih legalno izabranih politi"kih tijela, utje"u na usmjerivanje 
pojedinih akcija u korist onih koji stoje iza takvih tijela. Time slabi pozicija 
i uloga tradicionalnih lokalnih jedinica, a interesi pojedinih segmenata lo-
kalnog stanovni$tva mogu zbog toga ostati bez odgovaraju!e za$tite. Tako 
se po"etna dilema – velike ili male lokalne jedinice – u primjeni varijante 
posebnih lokalnih jedinica postavlja na sasvim druga"iji na"in jer njihov 
teritorijalni opseg ovisi o kapacitetima svake pojedine slu%be pa stoga nije 
za sve slu%be jednak. Isto je tako ta dilema i kod jedinica op!eg tipa dove-
dena u pitanje jer se niz slu%bi po prirodi stvari, naj"e$!e zbog financijskih 
razloga, mora obavljati na vi$im, teritorijalno prostranijim, podru"jima, s 
vi$e stanovnika.
U novije se vrijeme poseban problem javlja u vezi s tendencijom globali-
zacije, mondijalizacije u svijetu, koja !e vjerojatno nametnuti i neku novu 
problematiku lokalne samouprave. Pusi! taj problem promatra s dva as-
pekta – prvi, odnos lokalne jedinice prema lokalnoj zajednici, njezinim 
stanovnicima i njihovim interesima, i drugi, na vrsti i opsegu lokalnih po-
slova i na"inu njihova obavljanja. Autor o"ekuje da bi proces globalizacije 
na lokalnoj razini mogao djelovati kao jedan od novih oblika identifikacije 
lokalnog stanovni$tva s »njihovim lokalnim i regionalnim zajednicama«, 
ali ne u vidu »romanti"ne retrospektive« ni kao »cilj utopijske perspektive, 
jedinice pri%eljkivane nove zajednice bez sukoba i sporova«. Lokalne !e je-
dinice u umre%enom upravnom ustroju dr%ave i naddr%avnih organizacija 
i institucija »vjerojatno biti "vori$ta u globalnim mre%ama, koja bi trebala, 
naprosto, optimalno funkcionirati u sklopu $irih cjelina, s obzirom na spe-
cifi"ne lokalne interese« (Pusi!, 2002: 76). &to se ti"e lokalnih poslova, 
smatra Pusi!, nastavit !e se dosada$nje tendencije: rast zahtjeva i o"ekiva-
nja prema lokalnim slu%bama i pove!anje sredstava za njihovo obavljanje, 
uklapanje lokalnih slu%bi u translokalne funkcionalne sustave te autono-
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mizacija lokalnih slu!bi prema vi"im upravnim razinama zbog smanjivanja 
utjecaja dr!ave tijekom procesa globalizacije. Kao #vori"ne to#ke, lokalne 
i regionalne jedinice povezivat $e translokalne slu!be na svom teritoriju 
za potrebe odre%enog podru#ja i njihovih stanovnika, uz obavljanje onih 
poslova koji se po prirodi stvari mogu obavljati lokalno. &ini se da upravo 
proces translokalizacije, delokalizacije odnosno supralokalizacije via facti 
pridonosi uklapanju lokalnih struktura u "ire, naddr!avne asocijacije, in-
tegracije, institucije, u po#etku primarno orijentirane na gospodarske i 
tehni#ke, a potom i na interesne, politi#ke procese. Ti su procesi uvelike 
pripomogli u razvijanju i ostvarivanju ideje o onome "to se danas naziva 
globalizacija. Sav taj europsko-svjetski pokret mogao bi, sa stajali"ta lo-
kalne samouprave, imati reperkusija i na veli#inu lokalnih jedinica. Ostaje 
pred nama pitanje ho$e li lokalne jedinice tendirati pove$anju svog terito-
rija zbog pove$anja poslova i tro"kova za njihovo obavljanje ili $e pak one 
ostati u onim granicama koje lokalnom stanovni"tvu, globalnim svjetskim 
tokovima usprkos, pru!aju tradicionalnu bliskost i povezanost unutar po-
znatih granica svojih lokalnih zajednica, bez obzira na romantiku, tradi-
ciju i povijesna sje$anja. Dilema – velike ili male osnovne lokalne jedinice 
– #ini se da jo" uvijek ostaje, barem zasad, iako postoji op$i, svjetski trend 
prema stalnom pove$avanju njihova podru#ja i njihove populacije.
7. Zaklju#ak
&ini se da se problem izbora velikih ili malih jedinica u praksi rje"ava 
na razli#ite na#ine. Neka su istra!ivanja pokazala, dodu"e, da financijski 
faktor (dohodak per capita) ne govori u prilog velikim lokalnim jedinica-
ma kao i to da teritorijalno velike zemlje ne moraju imati i velike lokalne 
jedinice. Neke velike zemlje imaju izrazito male osnovne lokalne jedinice 
i od tog rje"enja nemaju namjeru odustati (Francuska). No usprkos tome, 
sasvim je izvjesno da se u proteklih "ezdesetak godina u mnogim europ-
skim zemljama i"lo prema pove$avanju osnovnih lokalnih jedinica kroz 
proces spajanja, pripajanja, amalgamiranja manjih lokalnih jedinica i stva-
ranja ve$ih. Taj se proces odvijao prvenstveno na temelju dobrovoljnog, 
sporazumnog odlu#ivanja pojedinih lokalnih jedinica, a dr!ava se koristila 
prisilom samo kad takvi dobrovoljni procesi nisu uspjeli. 
U Hrvatskoj je taj proces, na!alost, i"ao upravo u suprotnom smjeru. Pro-
blem teritorijalnog ustrojstva u biv"oj se dr!avi rje"avao reformama koje 
su bile politi#ke naravi. U samom je po#etku iz sasvim dnevnopoliti#kih 
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razloga primijenjeno na!elo jedno naselje-jedna lokalna jedinica. Poslije se 
oti"lo u drugu krajnost pa su stvarane sve ve#e lokalne jedinice. I to se 
radilo zbog politi!kih razloga jer se uveo komunalni sustav u kojem je op-
#ina, u okviru marksisti!ke teorije komune, trebala biti totalna dru"tvena 
zajednica, tj. dru"tveno-politi!ka i dru"tveno-ekonomska zajednica svojih 
stanovnika, dakle velika, mnogoljudna i jaka lokalna jedinica.
Nakon osamostaljenja Hrvatska je tako$er svoje reforme lokalne samou-
prave provodila s isklju!ivo politi!kim ciljevima. Promjene u sferi lokalnog 
upravljanja hrvatskim lokalnim jedinicama bile su tada donekle uvjetovane 
negativnim utjecajem ratnih doga$aja, no one su se ipak odvijale u okvi-
ru centralisti!ke koncepcije ure$enja novoga politi!koga sustava. Takva 
koncepcija hrvatske dr%ave rezultirala je i nerazumnim pove#anjem broja 
op#ina. Usprkos kasnijim politi!kim promjenama nastavlja se s trendom 
stalnog pove#avanje broja op#ina, "to je dovelo do smanjivanja njihova 
stanovni"tva, a to na"e op#ine stavlja u sve te%i polo%aj. Bitno su smanjene 
njihove mogu#nosti da optimalno obavljaju sve one poslove koji su jedini-
cama te razine primjereni (Ivani"evi#, 1999: 588–589; Kopri#, 1999: 601; 
Ivani"evi#, 2000: 585–588), a koje im nala%e, u na!elu, i Europska povelja 
o lokalnoj samoupravi i na!elo supsidijarnosti.
Takva se praksa manifestirala i u terminu lokalna samouprava i uprava, 
uvedenom u prvom zakonu s tog podru!ja, "to je bilo odstupanje od eu-
ropskih na!ela.29 Kopri# smatra da se takva koncepcija lokalnog sustava 
upravljanja temeljila na %elji da se oslabi utjecaj i mo# dotada"njih velikih 
op#ina (dru"tveno-politi!kih zajednica) kao sna%nih oponenata sredi"njoj 
dr%avi (Kopri#, 2001: 429). Posljedica velikog porasta broja op#ina u no-
voustrojenom sustavu bila je njihova ovisnost o dotacijama iz sredi"njih 
izvora, centralizacija, politizacija, fragmentiranost i konfliktna atmosfera 
(Kopri#, 2001: 432). Lokalne su jedinice tada bile vrlo neujedna!ene po 
veli!ini i broju stanovnika. Uz izvjesne pomake u procesu decentralizacije 
tijekom vremena, teritorijalna se struktura, naprotiv, mijenjala, tj. broj no-
vih op#ina i nadalje je pokazivao tendenciju stalnog porasta. To se moralo 
odraziti na njihove ograni!ene kapacitete i nesposobnost da uredno za-
dovoljavaju potrebe svojih gra$ana bez pomo#i izvana. Stoga se postavlja 
konkretno pitanje po%eljne veli!ine op#ina u Hrvatskoj s obzirom na nave-
dene probleme odnosno kako teritorijalni ustroj hrvatske lokalne samoup-
rave pribli%iti europskom modelu koji se priklonio spajanju malih op#ina, 
29  Razlikovanje pojmova lokalna samouprava i lokalna uprava i dan-danas na"im poli-
ti!arima, izgleda, nije sasvim jasno pa im vrlo !esto promakne izraz lokalna uprava!
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tj. smanjenju broja lokalnih jedinica i pove!anju broja njihovih stanovnika. 
U stru"nim se krugovima prihva!a teza o reformi teritorijalnog ustrojstva 
po uzoru na europske zemlje. Ivani#evi! po$eljnu veli"inu op!ine pove-
zuje s ekonomsko-financijskim kapacitetima, racionalno#!u organizacije i 
po$eljnog stupnja sudjelovanja gra%ana u upravljanju lokalnim poslovima 
uzimaju!i u obzir europska iskustva (Ivani#evi!, 1999: 589). Kopri! upo-
zorava na opasnost od »brzih, temeljitih i naglih organizacijskih i nor-
mativnih promjena« i upu!uje na prihvatljivije varijante »postupnih, evo-
lutivnih procesa« (Kopri!, 2001: 416). Problem je, me%utim, u "injenici 
koju ne valja zanemariti: u tome #to su se mnogobrojne hrvatske (ve!inom 
male) op!ine ve! etablirale kao politi"ke zajednice koje okupljaju ljude 
na odre%enom teritoriju, koje funkcioniraju na odgovaraju!i na"in, koje 
su stvorile odre%eni duh zajedni#tva, pa !e sve to biti te#ko anulirati pu-
kim automatskim zahvatima u postoje!i teritorijalni ustroj. Upozorava se 
na zakonske odredbe o mijenjanju granica lokalnih jedinica, #to nala$e i 
Europska povelja o lokalnoj samoupravi.30 Zbog toga se nagla#ava uloga 
raznih oblika suradnje me%u op!inama, povezivanja31 pa sve do dobrovolj-
nog spajanja pojedinih op!ina. I Europska povelja utvr%uje pravo surad-
nje i udru$ivanja lokalnih jedinica »radi obavljanja poslova u zajedni"kom 
interesu« ("l. 10). Neki pak upozoravaju da u Hrvatskoj »nije politi"ki 
realisti"no smatrati da !e ponovno spajanje biti prihva!eno kao rje#enje« 
pa stoga preporu"uju oblike zajedni"kog pru$anja usluga (Pigey, 2006: 
62, 133). No upozoravaju i na to da nema dovoljno poticaja za suradnju 
op!ina kao ni njihove obveze da se tim oblikom op!ine slu$e.32
Europa, dakle, ide prema pove!anju lokalnih jedinica i njihova stanovni#-
tva s ciljem ja"anja kapaciteta lokalnih slu$bi. Strukturne reforme vrlo su 
"esto bolne i te#ko prihvatljive za jedinice osnovne razine upravljanja, ali 
30  &l. 5. Za#tita podru"nih granica lokalnih jedinca: »Pri svakoj promjeni lokalnog 
podru"ja prethodno !e se tra$iti mi#ljenje doti"ne lokalne jedinice, ukoliko je mogu!e refe-
rendumom tamo gdje to zakon dozvoljava«.
31  Pusi! klasificira povezivanje na fakultativno i obavezno, op!e i specijalno, funkcio-
nalno i organizacijsko te jednako i nejednako. Pusi!, 1988: 282.
32  Kao primjere suradnje, na temelju prikupljenih materijala istra$iva"kog projekta 
USAID-a, navodi se Rije"ko podru"je, koje obuhva!a osam lokalnih jedinica (vodoopskrba, 
otpadne vode),»Koordinacija« otoka Krka sa sedam (vodoopskrba, otpadne vode, dje"ji vrti-
!i, vatrogastvo), Zadarska $upanija i Ugljan s tri (multimedijski centar, promicanje turizma, 
program EU CARDS za 2002.) te Sinj i susjedne op!ine sa sedam lokalnih jedinica (projekt 
regionalnog razvoja). Kao sredstva suradnje koristilo se zajedni"ko vlasni#tvo nad poduze-
!em, ugovaranje poslova, dogovor o udjelu u sufinanciranju aktivnosti, ugovori o suradnji 
lokalnih jedinica s projektantom. Pigey, 2006.
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se pokazalo da one osiguravaju uvjete za nu!nu tendenciju prema decen-
tralizaciji.33 Dobrovoljno spajanje, udru!ivanje susjednih lokalnih jedini-
ca najjednostavniji je i najprihvatljiviji modalitet okrupnjivanja koji u!iva 
punu potporu dr!ave, ali se primjenjuje i aneksija, pripajanje, kao oblici 
prisilnog amalgamiranja od sredi"njih dr!avnih tijela kada dobrovoljni pri-
stup problemu nije ostvaren. Stoga se reformama teritorijalnog ustroja 
pristupa stru#no, znanstveno, pripremljeno, na temelju op$eprihva$enih 
kriterija, uzimaju$i u obzir mnogobrojne relevantne faktore, koji su, do-
du"e, #esto u suprotnosti pa se »obi#no radi o njihovom me%usobnom 
optimalnom uskla%ivanju, a ne o maksimalnom ostvarivanju sviju u isti 
mah« (Pusi$ i dr., 1988: 262). Primjere ozbiljnog pristupa reformi mo!e 
se vidjeti u Sloveniji koja je nekoliko godina, od 1992. do 1997, pripre-
mala svoju reformu lokalne samouprave, u Velikoj Britaniji je Kraljevska 
Redcliffe-Maud komisija radila na radikalnoj reformi od 1996. do 1969. i 
rezultat su bila tri toma kona#nog izvje"taja s prijedlozima. 
Reforma sustava lokalne samouprave velik je, zahtjevan i slo!en uprav-
no-politi#ki proces koji tra!i jasno odre%enje i spremnost da se pristupi 
njegovoj realizaciji. Proces restrukturiranja sc. harmonizacije hrvatske lo-
kalne samouprave morao bi, dakle, po#eti s utvr%ivanjem jasnih ciljeva 
koji se dugoro#no !ele posti$i (politi#ki, upravni, ekonomski, regionalni, 
»europski«). Pritom valja uzeti u obzir sada"nje stanje koje karakterizi-
ra velik broj malih op$ina. Te su op$ine, me%utim, osnivane na teme-
lju slobodno izra!ene volje gra%ana odre%enog podru#ja, iz #ega slijede 
i odre%ene politi#ke i pravne konzekvencije. Velike strukturne promjene 
zahtijevaju i odgovaraju$a materijalna sredstva koja moraju biti uskla%ena 
s postavljenim ciljevima te pravodobno osigurana kako se #itava akcija 
kona#no ne bi provela polovi#no. Nadalje, poznato je iz teorije organi-
zacije da svaka promjena organizacijske strukture, tj. reorganizacija ima 
svoje negativne u!inke. S jedne strane ona zna#i utro"ak radnog vremena 
onih op$inskih slu!benika koji su aktivno uklju#eni u proces i, s druge 
strane, uzrokuje strah i nelagodu onih zaposlenika koji su obuhva$eni re-
organizacijom. Metode rada u tako slo!enim sistemskim akcijama vrlo su 
razli#ite i zahtijevaju suradnju i koordinaciju niza institucija i stru#njaka 
vrlo razli#itih profila. Na kraju potrebno je odrediti neke kriterije uspje"nosti 
cijelog pothvata, po kojima $e se utvrditi jesu li kona#ni rezultati reforme 
33  Strukturne reforme mogu biti funkcionalne (koja je razina odgovorna za obavlja-
nje pojedinih slu!bi) i prostorne koje obuhva$aju »promjene granica i udru!ivanje lokalnih 
jedinica i zna#i premje"tanje odgovornosti s jednog tijela na drugo prekrajanjem geografske 
karte lokalnih upravnih granica«. Caulfield, Larsen, 2002: 13, 19–20.
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u skladu s po!etno postavljenim ciljevima odnosno je li rije! o uspje"nom/
neuspje"nom ishodu reforme.
Recesija i ekonomska kriza koja je zahvatila i Hrvatsku nametnula je akut-
no pitanje tro"kova funkcioniranja !itavog dr#avnog sustava koji su o!i-
to preveliki s obzirom na veli!inu dr#ave. To stanje dovelo je u pitanje i 
kvalitetu ustrojstva hrvatske lokalne samouprave koja je sa 429 op$ina i 
127 gradova ocijenjena kao izrazito rascjepkana, fragmentirana, skupa, 
neefikasna, koja nije uskladila svoj ustroj prema europskim procesima 
smanjivanja broja lokalnih jedinica, koja nije pove$ala kapacitete svojih 
lokalnih jedinica. Ovisnost o izvorima sredstava izvan lokalnih jedinica 
ograni!ava njihovu autonomiju, a mogu$nosti stvarne decentralizacije, 
usprkos opravdanim o!ekivanjima lokalnog stanovni"tva, nisu realne zbog 
ograni!enih resursa svake vrste.34 Hitnost strukturnih promjena, koja se 
sve !e"$e i sve glasnije preporu!uje u na"im politi!kim krugovima, mo-
gla bi rezultirati jo" jednim proma"ajem i op$im razo!aranjem. Gra%ani 
doista imaju »sveto pravo« na lokalnu samoupravu, ali njihova trenuta!-
na euforija u kojoj oni mogu olako osnivati nove op$ine mo#e se ubrzo 
pokazati kontraproduktivnom i destabiliziraju$om za cjelokupni lokalni 
ustroj. Reforma se danas vi"e ne mo#e provoditi s poznatom floskulom 
»prestrojavanja u hodu«», bez jasnog teorijskog i stru!nog projekta, bez 
provedenih empirijskih istra#iva!kih pothvata.35 &ini se da se sada valja 
prisjetiti i poslu#iti onom starom i mudrom sentencijom koju je na gr!kom 
izrekao rimski pisac Gaius Suetonius Tranquillus – Speäde bradewz, Eraz-
mo Roterdamski preveo ju je na latinski – Festina lente, a na hrvatskom nas 
upozorava – !uri polako!
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THE SIZE OF LOCAL UNITS – EUROPEAN TENDENCIES 
AND CROATIAN DILEMMAS
Summary
The author analyses one of the problems of territorial division – whether to divide 
the state territory into large or small local units. Since there is no solution in the 
form of »medium-sized municipalities«, the author has shown different attitudes 
of various authors and arguments in favour of the first or second solution. Many 
European countries have undertaken radical local self-government reforms in the 
past sixty years with the intention to reduce the number of basic local units, which 
meant an increase in the territory and the population of local units. The paper has 
shown these processes in Sweden, Norway, Denmark, Finland, the Netherlands, 
Belgium, Bulgaria, Germany, Poland, and Romania. The changes are explained 
by the aspiration to make the capacities of local units sufficiently large to be able 
to perform the tasks that fulfil the basic needs and interests of their citizens. In 
Slovenia, the process was reversed – the number of Slovenian municipalities kept 
growing because the aim was to decrease the number of their inhabitants. The au-
thor has shown this carefully conducted five-year reform. Hungary also increased 
the number of its municipalities. France, on the contrary, retained the local self-
government system from the 19th century with a large number of small municipali-
ties. After gaining independence, Croatia increased the number of municipalities 
drastically, from 100 to 418, thus choosing the model with a large number of small 
municipalities. The process of establishment of new municipalities continued, and 
their number increased to 429 (and 3.142 inhabitants in average). The majority of 
Croatian municipalities – 221 of them – have between 1.000 and 3.000 inhabi-
tants. They encompass 51 per cent of the total number of municipalities. Only six 
municipalities (1.4 per cent) have more than 10.000 inhabitants (5.1 per cent of 
the total number of people living in municipalities), while five municipalities have 
less than 500 inhabitants. The smallest local unit has only 145 inhabitants. The 
ratio between the largest and the smallest municipality is 1 : 88. 
The author has shown some forms of special territorial structures where the territory 
is determined according to the action radius of certain services (special districts). 
Finally, the author analyses the process of continuous increase of Croatian mu-
nicipalities together with the political circumstances that resulted in 429 munici-
palities, and suggests possible reform measures to improve the current situation.
The cathegory of towns has not been analysed in this paper (127 of them in 
Croatia.
Key words: the size of local units, territorial division, local units, municipali-
ties, local self-government
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